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Hoofdstuk 1 
PROBLEEMSTELLING EN 
ONDERZOEKSOPZET 
1.1 Spreiding van asielzoekers 
In de tweede helft van de jaren tachtig begon het aantal vreemdelingen dat po­
litiek asiel in Nederland aanvroeg, sterk te stijgen. De omvang van deze mi-
grantenstroom en het feit dat de asielzoekers zich voornamelijk in de grote ste­
den vestigden, waren aanleiding voor de rijksoverheid om ten aanzien van hen 
een opvangbeleid te gaan voeren. De opvang van asielzoekers, die voorheen 
werd overgelaten aan de vluchtelingenorganisaties, werd in 1987 tot rijksver­
antwoordelijkheid bestempeld.1 In de Welzijnswet werd vastgelegd dat het 
гцк, in dit geval het ministerie van WVC, verantwoordelijk was voor de huis­
vesting, inkomensvoorziening en maatschappelijke begeleiding van asielzoe­
kers.2 Het opvangbeleid werd uitgewerkt in de Regeling Opvang Asielzoekers 
(ROA).3 
Het departement achtte zich niet in staat en was evenmin bereid om een 
dergelijk opvangbeleid geheel zelfstandig uit te voeren. Het beschikte zelf niet 
over grote aantallen woningen. Deze waren in bezit van de gemeenten, wo­
ningbouwcorporaties en particulieren. Het op grote schaal onderbrengen van 
asielzoekers in opvangcentra werd destijds evenmin wenselijk en haalbaar ge­
acht. Bovendien zou de opvang van grote aantallen migranten door het rijk 
een aanzienlijk ambtelijk apparaat op centraal niveau vereisen. Daarom koos 
het departement er in 1987 voor het opvangbeleid in belangrijke mate door de 
gemeenten te laten uitvoeren. Deze keuze impliceerde tevens, dat de asielzoe­
kers over het gehele land gespreid zouden worden. Om die reden werden de 
gemeenten sindsdien periodiek door het ministerie van WVC benaderd met het 
verzoek asielzoekers op te nemen. 
Een dergelijk beroep op de gemeenten was bepaald niet uniek. Ook de 
komst van repatrianten, Molukkers en Surinaamse Nederlanders in vooraf-
1 Voor de rol van de particuliere hulporganisaties zie Ten Doesschate 1993, p. 199. 
2 Welzijnswet, Staatsblad nr. 73,14 februari 1987. 
3 Regeling Opvang Asielzoekers, Staatscourant nr. 75,16 april 1987. 
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gaande decennia had tot een spreidingsbeleid geleid. De spreiding van grote 
groepen migranten over de gemeenten kan zodoende als een terugkerend ver­
schijnsel worden bestempeld. 
1.2 Probleemstelling 
De bereidheid van een gemeente om asielzoekers op te vangen moest worden 
geformaliseerd in een convenant tussen het ministerie van WVC en de betref­
fende gemeente.4 Een convenant is een afspraak tussen een overheidspartij en 
een of meer andere partijen, die voor de overheid van belang is in verband met 
het nastreven van beleidsdoelen.6 
In de Welzijnswet en Regeling Opvang Asielzoekers (ROA), die de juridische 
basis voor het asielzoekers-opvangbeleid vormden, werd overigens niet ge­
sproken van convenanten maar van bestuursovereenkomsten.6 In deze studie 
worden beide begrippen echter als synoniemen beschouwd.7 De door sommige 
auteurs ontwikkelde demarcatiecriteria voor begrippen als beleidsconvenan-
ten, bestuursconvenanten, beleidsovereenkomsten en bestuursovereenkomsten 
zijn namelijk veelal erg vaag. Bovendien bestaat er geen overeenstemming 
over de criteria zelf.8 
Het gebruik van convenanten om de opvang van asielzoekers tussen rijks­
overheid en gemeenten te regelen, stond niet op zichzelf. Vanaf de jaren tach­
tig heeft het gebruik van convenanten op allerlei beleidsterreinen een hoge 
vlucht genomen. 
"In hoog tempo wordt het ene convenant na het andere afgesloten. Dat we 
langzamerhand in de Staat van het convenant leven is dan ook niet teveel 
gezegd", 
stellen van der Heijden en van der Vlies bijvoorbeeld.9 
In oktober 1987 deelde de minister van WVC de Tweede Kamer mee dat 
bijna de helft (302) van de gemeenten niet bereid was een ROA-convenant af 
sluiten.10 Twee jaar later was dit aantal echter gedaald tot 6 8 . u Blijkbaar 
4 Welzijnswet, Staatsblad 1987, 73, artikel 13, lid 2. 
6 Konijnenbelt 1992, p. 9. 
β Hoewel Van Dale's woordenboek het meervoud van convenant als convenante aanduidt, 
zal ik in deze studie de in juridische en bestuurskundige literatuur gangbare term conve­
nanten gebruiken. 
7 Zie ook Konijnenbelt 1992, p. 9; Commissie voor de toetsing van Wetgevingsprojecten 
1992, p. 6; Herweüer en Fleurke 1992, p. 94. 
8 Zie bijvoorbeeld de definities in Lubach 1982, p. 10-11; De Haan e.a. 1986-2, p. 80; Шок 
1989, p. 17; Aquina 1982, p. 29-30. 
9 Van der Heiden en Van der Vlies 1993, p. 476. 
10 Byi. Hand. II1987/88 19637, nr. 38. 
11 Bul. Hand. II1989/90 19637 nr. 60. 
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hadden veel gemeenten aanvankelijk bezwaren tegen het aangaan van een 
convenant, maar waren deze bezwaren twee jaar later bij een groot deel van de 
gemeenten verdwenen. In deze studie wordt getracht het uitblijven en alsnog 
totstandkomen van convenanten te verklaren. 
De totstandkoming van convenanten wordt veelal aangeduid als een proces, 
waarbij sprake is van een gelijkwaardige verhouding tussen de betrokken par-
tijen. Er is sprake van onderhandeling, van overleg en wederzijdse concessies 
tussen de partners.12 Convenanten worden aangeduid als een ruil tussen beide 
partijen.13 Onder ruil versta ik: elke vrijwillige activiteit tussen twee organisa-
ties die feitelijke of geanticipeerde gevolgen heeft voor de realisatie van hun 
respectievelijke doeleinden.14 
Godfroij wijst er terecht op dat de aanduiding "vrijwillig" problematisch 
is.15 Voor het doel van deze studie is de omschrijving desalniettemin geschikt. 
Convenanten kunnen per definitie immers alleen tot stand komen als beide 
partijen bereid zijn deze te ondertekenen. Deze bereidheid zal echter alleen 
aanwezig zíjn, wanneer de voorgestelde ruil beide partyen tot wederzijds voor-
deel strekt.16 
Afhankelijkheid 
De gedachte dat ruil alleen plaats vindt als beide partijen daar voordeel van 
ondervinden, is nader uitgewerkt in de afhankelijkheidstheorie. In deze theo-
rie heeft de term "afhankelijkheid" een specifieke betekenis. In algemene be-
woordingen wordt de mate waarin actor A afhankelijk is van actor В, bepaald 
door de mate waarin actor В exclusief over middelen beschikt waarmee actor A 
zijn doelstelling kan bereiken. De mate van exclusiviteit wordt bepaald door de 
mate waarin actor A dat middel door andere kan vervangen alsmede door het 
belang dat hij aan het middel toekent. 
Als A afhankelijk is van B, impliceert dit dat В het vermogen bezit sancties 
uit te oefenen. Hij kan A namelijk de middelen onthouden die deze nodig heeft 
voor de realisatie van zijn doelstellingen.17 Het is niet noodzakelijk dat dit 
vermogen ook toegepast wordt. Indien A anticipeert op sancties, maakt dit hun 
12 Koiüjnenbelt 1992, p. 14. Zie ook: Lubach 1982, p. 3-4; Burkens en Stroink 1980, p. 745; 
Klok 1989, p. 20; De Haan e.a. 1986-1, p. 354; Commissie voor de Toetsing van Wetge-
vingsprojecten 1992, p. 7-8; Pröpper 1992, p. 8; De Bruijn 1990, p. 340. Sommige auteurs 
betwijfelen overigens dat een dergelijke gelijkwaardigheid exclusief voor convenanten 
geldt. Zij wyzen erop dat ook veel 'eenzijdige' overheidsmaatregelen zich kenmerken door 
overleg met de betrokkenen. Zie: Koiüjnenbelt 1992, p. 12; Commissie voor de toetsing 
van Wetgevingsprojecten 1992. p. 8. 
13 Herweijer en Fleurke 1992, p. 98, p. 103; Sol en Van Veldhuizen 1993, p. 13. 
14 Levine en White 1961, p. 697. 
15 Godfroij 1981, p. 145. 
16 Herweijer en Fleurke 1992, p. 98. Een dergelijk uitgangspunt wordt overigens niet door 
iedereen gedeeld. Zie bijvoorbeeld Aquina 1982, p. 92. Aquina's opvatting is echter deels 
het gevolg van een 'engere' opvatting van voordeel. 
17 Bacharach en Lawler 1982, p. 20. 
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feitehjke toepassing overbodig. De afhankelijkheid als zodanig is daarmee ech­
ter niet verdwenen.18 
In deze opvatting is het begrip afhankelijkheid de reciproke van macht. Als 
A afhankelijk is van B, heeft В macht over A, Men spreekt ook wel van het 
"power-dependence"-concept.19 Middelen worden vaak als machtsmiddelen of 
machtsbronnen aangeduid.20 In deze studie hanteer ik echter systematisch de 
term afhankelijkheid. 
Typologie van afhankelijkheid 
Bovenstaande gedachtengang kan schematisch als volgt worden weergegeven: 
Mate waarin actor A van actor В afhankelijk is21 
belang van het middel voor A 
mate waarin 
A het middel 
kan vervangen 
lastig 
gemakkelijk 
proot 
A ie sterk 
afnankpliik 
Ais zwak 
afhankelijk 
_klejn_ 
Ais zwak 
afhankelijk 
A is niet 
afhankelijk 
Ook de mate waarin В afhankelijk is van A kan op deze manier worden weer­
gegeven. Gecombineerd leiden beide schema's tot de volgende typologie van de 
afhankelijkheidsrelatie tussen de actoren A en B:2 2 
Typologie van de afhankelijkheidsrelatie tussen A en В 
A's afhankelijkheid van В 
B's 
afhankelijk-
van А 
sterk 
zwak 
Sterk 
A en В zijn wederzijds 
afhankelijk 
A is eenztydig 
afhankelijk van В 
_Zffiflk_ 
В is eenzijdig 
afnanlrpliik van A 
A en В zijn wederzijds 
onafhankelijk 
Een cruciaal element van de afhankelijkheidstheorie is dat slechts in één van 
de vier onderscheiden situaties ruil zal plaatsvinden. Het komt alleen dan tot 
18 Bacharach en Lawler 1982, p. 24-26. 
19 Emerson 1962, p. 33; Rhodes 1986, p. 99. 
20 Bacharach en Lawler 1982, p. 33; Derksen 1985, p. 264-256; Шок 1989, p. 225. 
21 Scharpf 1978, p. 354-366. 
22 Scharpf 1978, p. 354-356. 
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ruil wanneer beide partijen wederzijds afhankelijk van elkaar zijn (geworden). 
Zolang niet aan deze voorwaarde voldaan is, ontbreekt de ratio voor ruil.23 
Bij de bovenstaande gedachtengang kunnen de volgende kanttekeningen 
geplaatst worden. Allereerst wordt het begrip "middelen" in de afhankelijk-
heidstheorie ruim opgevat. Indien het gereserveerd zou zijn voor financiën en 
materiële zaken, dan zou het afhankelijkheidsconcept al snel ontoereikende 
analyses opleveren. Scharpf is van mening dat alle "Laswelliaanse waarden" 
("including such intangibles as *respect', 'affection' and 'rectitude'") als middel 
beschouwd moeten worden.24 Rhodes concludeert dat minimaal vijf soorten 
middelen onderscheiden kunnen worden: wettelijke, hiërarchische, financiële, 
politieke en informatie.26 Derksen onderscheidt zes soorten middelen (die Inj 
aanduidt als "machtsbronnen"), een indeling die hij niet als uitputtend be-
schouwt. Tot de directe rekent hij financiën, wettelijke sancties, kennis en so-
ciale status. Machtsbronnen van medestanders binnen het openbaar bestuur 
en machtsbronnen van medestanders in de politieke omgeving rekent hij tot 
de indirecte.26 Bacharach en Lawler onderscheiden, geïnspireerd door Etzioni, 
vier "bases of power": "coercive power", "remunerative power", "normative pow-
er" en "informational power". Het gaat respectievehjk om het vermogen om te 
straffen, het vermogen om materiële middelen en beloningen toe te kennen, 
het vermogen om symbolische middelen toe te kennen en het vermogen om 
kennis te verstrekken.27 Шок noemt bij zijn analyse van de totstandkoming 
van convenanten twee machtsbronnen van een beleidsvoerder. Enerzijds de 
praktische mogelijkheid (en niet zozeer de formele bevoegdheid) om een ander 
instrument dan het convenant toe te passen. Anderzijds de steun van andere 
relevante actoren.28 
Daarnaast is er in bovenstaande schema's sprake van slechts één doelstel-
ling per actor. Indien er sprake is van meerdere doelstellingen, zullen de uit 
deze doelstellingen voortvloeiende afhankelijkheden geaggregeerd moeten 
worden. Bovendien zou een dichotomisering van de variabelen vervangbaar-
heid en belang, zoals in dit schema, tot een wel erg grove reductie van de wer-
kelijkheid leiden. Daarom wordt afhankelijkheid in deze studie als een conti-
nuüm beschouwd, zonder dat kwantitatief aangegeven kan worden hoe sterk 
deze afhankelijkheid nu precies is.29 Voorts worden de variabelen vervang-
baarheid en belang door Scharpf ten onrechte als onafhankelijk van elkaar be-
23 Scharpf 1978, p. 354. Zie ook Niemeijer 1991, p. 33 en p. 224-229, die de uitkomst van een 
geschil herleidt tot de afhankelijkheidsrelatie. Een 'evenwichtige' afhankelijkheidsrelatie 
leidt tot een compromis, een Onevenwichtige' tot een uitkomst met een alles-of-niets ka-
rakter of een impasse. 
24 Scharpf 1978, p. 354. 
26 Rhodes 1986, p. 100-101. 
26 Derksen 1986, p. 264-256. 
27 Bacharach en Lawler 1982, p. 33. 
28 Шок 1989, p. 225. 
29 Niemeüer 1991, p. 32; Bacharach en Lawler 1982, p. 145. 
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schouwd. In werkelijkheid zullen ze namelijk interfereren.30 Tot slot geeft het 
schema een momentopname weer. Het is niet uitgesloten dat de doelstellingen 
van een actor evenals de middelen waarover de andere actor beschikt, in de 
loop der tyd veranderen. 
Doelstelling en onderzoeksvragen 
De doelstelling van deze studie is het verklaren van het uitblijven en tot-
standkomen van ROA-convenanten in termen van wederzijds voordeel voor 
departement en gemeente, in termen van hun afhankelijkheidsrelatie. "Ver-
klaren" dient daarbij opgevat te worden als inzichtelijk, begrijpelijk maken.31 
Bij deze verklaring geldt als hypothese dat het totstandkomen van ROA-conve-
nanten impliceert dat departement en gemeente wederzijds afhankelijk waren 
en dat het uitblijven van ROA-convenanten op de afwezigheid van wederzijdse 
afhankelijkheid wijst. 
In hoofdstuk 6 zal blijken dat in zeven van de onderzochte onderhandelings-
processen meer dan één ROA-convenant tot stand kwam. Volgens bovenstaan-
de gedachtengang was er dan twee of drie maal sprake van een situatie waarin 
departement en gemeente wederzijds afhankelijk van elkaar waren. Zolang 
een (nieuw) convenant uitbleef, waren beide overheden niet wederzijds afhan-
kelijk van elkaar. 
Schematisch kan deze gedachtengang als volgt worden weergegeven: 
tijd 
1 
i 
i 
I 
1 
i 
empirìe 
convenant 1 
convenant 2 
convenant η 
theorie 
WVC niet sterk van de gemeente afhankelijk en/of gemeente niet 
sterk van WVC afhankelijk 
WVC en gemeente waren wederzijds afhankelijk geworden 
WVC niet langer sterk van gemeente afhankelijk en/of gemeente 
niet langer sterk van WVC afhankelijk 
WVC en gemeente waren opnieuw wederzijds afhankelijk geworden 
WVC niet meer sterk van de gemeente afhankelijk en/of gemeente niet 
sterk van WVC afhankelijk 
WVC en gemeente waren opnieuw wederzijde afhankehjk geworden 
Om het uitblijven en alsnog totstandkomen van ROA-convenanten te verkla­
ren worden de volgende drie onderzoeksvragen beantwoord: 
1. Hoe verliepen de onderzochte processen rond de totstandkoming van ROA-
convenanten? 
30 Zie ook Bacharach en Lawler 1982, p. 146. 
31 Zie Baakman 1990, p. 13-14. 
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2. Welke factoren bepaalden de afhankelijkheidsrelatie tussen ministerie van 
WVC en een gemeente? 
3. Welke ruiltransacties vonden plaats? 
1.3 Gevolgde methode 
In hoofdstuk 4 wordt een theorie gepresenteerd waarmee processen rond de 
totstandkoming van ROA-convenanten worden verklaard in termen van de 
ontwikkeling van de afhankelijkheidsrelatie tussen ministerie van WVC en 
een gemeente. Deze empirische theorie dekt de cases, zoals deze in de hoofd­
stukken б en 6 beschreven worden. Empirie en theorie vormen twee zijden van 
dezelfde munt. De theorie is het resultaat van een proces waarin de bevindin­
gen van de onderzochte cases analytisch zijn gegeneraliseerd.32 In deze para­
graaf ga ik in op de methode die gehanteerd werd bij de theorieontwikkeling. 
In het begin van dit onderzoek is in de literatuur gezocht naar mogelijke 
verklaringen voor het tot stand komen en uitblijven van ROA-convenanten. De 
geraadpleegde studies hadden betrekking op thema's als lokale besluitvor­
ming, intergouvernementele relaties, macht en invloed, sturing en convenan­
t e s Ze maken deel uit van de in hoofdstuk 4 aangehaalde bronnen. De litera­
tuurstudie leidde tot een lijst van aspecten, van factoren die mogelijk van be­
lang zouden kunnen zijn. Het ging om factoren als de politieke kleur van ge­
meenteraad en college van Burgemeester en Wethouders, de aan- of afwezig­
heid van lokale actiegroepen en de wijze waarop de gemeente door het minis­
terie benaderd was. Hoe deze aspecten zich onderling verhielden was echter 
geenszins duidelijk. De keuze voor "ruil" als centraal begrip was destijds even­
min al gemaakt. 
In augustus 1990 werd gestart met de dataverzameling. Getracht werd de 
processen tussen ministerie van WVC en gemeenten chronologisch en in ter­
men van oorzaak en gevolg te beschrijven. Bij deze reconstructie fungeerde de 
uit het literatuuronderzoek voortvloeiende "aandachtspunten" als een check­
list. Als de respondenten niet zelf melding maakten van de onderwerpen, werd 
daar naar gevraagd. 
Tijdens de dataverzameling verrichte ik tevens - in beperkte mate - litera­
tuuronderzoek. Het ontbrak immers nog steeds aan een "kader" waarin alle 
aandachtspunten (en inmiddels de empirische bevindingen) konden worden 
ondergebracht. Begin 1992 stuitte ik op literatuur over de afhankelijkheids­
theorie en concreet op de eerder genoemde publicatie van Scharpf. 
32 Deze analytische generalisatie dient nadrukkelijk te worden onderscheiden van statisti­
sche generalisatie. Zie Yin 1990, p. 43-44. 
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De in dat artikel gevolgde abstracte gedachtengang werd als uitgangspunt 
voor de verklaring van ROA-convenanten genomen. Dit betekende concreet, 
dat alle achttien tot stand gekomen ROA-convenanten beschreven moesten 
kunnen worden als een situatie waarin het ministerie van WVC middelen be-
zat die de gemeente nodig had om zijn doelstelling te bereiken én waarin die 
gemeente middelen bezat die het departement nodig had om zijn doelstelling 
te bereiken. Bovendien moest tevens aangetoond kunnen worden dat zolang 
convenanten uitbleven, aan minstens één van beide voorwaarden niet voldaan 
was. 
Deze theorie werd aan de cases "getoetst". Geprobeerd werd zowel het tot-
standkomen als het uitblijven van de ROA-convenanten te beschrijven in ter-
men van doelstellingen en middelen. Daarbij moest de "ingevulde theorie" het 
verloop van alle onderzochte processen kunnen beschrijven. Dit leidde steeds 
opnieuw tot aanpassingen en verfijningen van de theorie. Ze dijde steeds ver-
der uit. De werkwijze komt overeen met hetgeen Yin aanduidt als "replication 
logic".33 
Gelijktijdig met bovengenoemde toetsing vond er tevens opnieuw litera-
tuuronderzoek plaats. Enerzijds werd in de literatuur gezocht naar oplossin-
gen voor de problemen die zich voordeden bij het beschrijven van de cases in 
termen van ruil, doelstellingen en middelen. Deze werkwijze leidde er tevens 
toe dat de data opnieuw bestudeerd werden, nu vanuit het perspectief van de 
in de literatuur gevonden oplossingen. 
Anderzyds werd in de literatuur gezocht naar "bevestigingen" voor de uit de 
empirie voortvloeiende aanpassingen van de theorie. Het ging zowel om nieu-
we als om al eerder geraadpleegde literatuur, die nu met een concreet doel 
werd bestudeerd. Zodoende wordt bij elk element van de in hoofdstuk 4 gepre-
senteerde theorie verwezen naar overeenkomstige en afwijkende bevindingen 
in andere studies. 
Selectie en afbakening van de cases 
In de periode tussen de zomer 1990 en die van 1992 zijn tien cases (interactie-
processen tussen het ministerie van WVC en gemeenten) onderzocht. Daarvoor 
was het noodzakelijk elf gemeenten te benaderen. Eén van de beoogde gemeen-
ten weigerde namelijk haar medewerking op grond van de belasting die het 
onderzoek volgens de benaderde wethouder met zich mee zou brengen voor 
ambtenaren en bestuurders. 
Aan de keuze van de tien cases lagen verschillende overwegingen ten 
grondslag. In de eerste plaats werden alleen cases bestudeerd waarin het pas 
"relatief laat" tot een convenant kwam. Daaraan lag de veronderstelling ten 
grondslag dat in dergelijke cases de factoren bij de totstandkoming van conve-
33 Yin 1990, p. 53-54. Zie ook Wester 19Θ7, p. 29, 74; Van Hoesel 19Θ5, p. 250. 
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nanten beter te traceren zouden zijn dan in processen waarin kort na de af-
kondiging van de ROA al convenanten werden afgesloten. Ik veronderstelde, 
dat in laatstgenoemde processen een aantal van deze factoren slechts een dus-
danig korte tijd een rol had gespeeld, dat ze niet in de te bestuderen documen-
ten zouden zijn vastgelegd en evenmin door de respondenten zouden worden 
genoemd. 
Als criterium voor "relatief laat" werd de datum 6 juni 1989 genomen, dat 
wil zeggen ruim twee jaar na de afkondiging van de ROA. De keuze voor speci-
fiek 6 juni 1989 volgde uit de omstandigheid dat de interactieprocessen geko-
zen werden op basis van informatie van het ministerie van WVC. In 1990 
kreeg ik de beschikking over een overzicht van het aantal opvangplaatsen dat 
elke gemeente had ingericht. Dit overzicht had betrekking op de reeds ge-
noemde datum van 6 juni 1989. Op deze datum hadden 172 van de 672 ge-
meenten nog géén convenant afgesloten. 
De keuze voor "relatief laat" had mede tot gevolg dat in geen van de cases 
gemeenten met méér dan 100.000 inwoners voor kwamen (zie het overzicht 
hieronder;. Er zijn minstens twee redenen om te veronderstellen dat interac-
tieprocessen met deze gemeenten afweken van die met de overige gemeenten. 
Enerzijds moet men voor ogen houden dat de ROA mede in het leven werd ge-
roepen om de grote gemeenten te ontlasten (zie paragraaf 3.2). Zij waren ge-
baat bij een spreiding van asielzoekers. Het lijkt niet onwaarschijnlijk dat dit 
een overweging voor hen is geweest om snel medewerking te verlenen. Ander-
zijds wordt aan grote gemeenten veelal een sterkere machtspositie toegeschre-
ven dan aan kleinere. Wellicht ging de totstandkoming van convenanten met 
deze gemeenten daarom in sterkere mate gepaard met concessies van het mi-
nisterie van WVC. 
De cases werden in de tweede plaats zodanig gekozen dat er sprake was van 
verschillende "uitkomsten": er werd gestreefd naar een variatie in het jaar 
waarop het voor het eerst tot een convenant kwam.34 In twee processen was 
dit 1989, in vier 1990, en in drie 1991. In één proces hadden departement en 
gemeente eind 1992 nog géén convenant afgesloten. Voor een uitgebreid over-
zicht van de in de cases afgesloten convenanten verwijs ik naar paragraaf 7.1. 
In de derde plaats werd bij de selectie van de cases een zekere mate van 
spreiding naar grootte en regionale ligging van de gemeenten beoogd. Eén ge-
meente had een inwoneraantal in de categorie 10-20.000; drie gemeenten in de 
categorie 20-50.000 en zes in de categorie 50-100.000. Zes gemeenten waren in 
het Westen gelegen, twee in het Zuiden en twee in het Oosten. De groep van 
172 gemeenten die medio 1989 nog geen convenant had afgesloten vormt qua 
geografische ligging en grootte namelijk geen perfecte afspiegeling van de Ne-
derlandse gemeenten als geheel. 
34 In de terminologie van Yin 1990, p. 53-64 ie er sprake van theoretical replication'. 
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Enerzijds bevonden zich onder de "trage meewerkers" relatief veel gemeen­
ten in het Westen en vooral Zuiden van het land en relatief weinig noordelijke 
en oostelijke gemeenten. 
РегсепЬщ 
Noord 
Oost 
West 
Zuid 
Totaal 
fes gemeenten met en zonder ROA-convenant, naar landsdeel35 
gemeenten zonder 
ROA-convenant op 
6 juni 1989 
16% (14) 
17% (23) 
28% (68) 
34% (67) 
26% (172) 
gemeenten met 
ROA-convenant op 
6 juni 1989 
84% (76) 
83% (114) 
72% (177) 
66% (133) 
74% (600) 
100% 
100% 
100% 
100% 
100% 
(90) 
(137) 
(246) 
(200) 
(672) 
Anderzijds bevonden zich onder de "trage meewerkers" relatief veel kleine ge­
meenten en relatief weinig grote. Géén van de 17 gemeenten met meer dan 
100.000 inwoners behoorde bijvoorbeeld tot de groep van 172. Dat zegt uiter-
aard niets over het aantal afgesloten opvangplaatsen. Als een gemeente met 
150.000 inwoners 15 asielzoekers opving, had ze weliswaar een convenant af-
gesloten; ze voldeed bij lange na niet aan de door het ministerie van WVC ge-
stelde norm. 
Percentages gemeenten met en zonder convenant, naar inwoneraantal 
< 10.000 
10.000-20.000 
20.000-50.000 
50.000-100.000 
> 100.000 
Totaal 
gemeenten zonder 
ROA-convenant op 
6 juni 1989 
34% (105) 
22% (43) 
17% (20) 
14% (4) 
0% (0) 
26% (172) 
gemeenten met 
ROA-convenant op 
6 juni 1989 
66% (206) 
78% (164) 
83% (99) 
86% (24) 
100% (17) 
74% (600) 
100% 
100% 
100% 
100% 
100% 
100% 
(311) 
(197) 
(119) 
(28) 
(17) 
(672) 
De tien cases hebben betrekking op de periode tussen april 1987 en december 
1992. De keuze voor april 1987 volgt uit het feit dat de Regeling Opvang Asiel-
zoekers toen werd afgekondigd. Vanaf dat moment ondernam het ministerie 
van WVC pogingen convenanten met gemeenten af te sluiten. De keuze voor 
december 1992 was een compromis tussen de wens om de "replication logic" zo 
vaak mogehjk toe te passen enerzijds, en praktische beperkingen anderzijds. 
36 De provincies Groningen, Friesland en Drenthe worden tot Noord-Nederland gerekend; 
Overijssel, Flevoland en Gelderland tot het Oosten; Noord-Holland, Zuid-Holland, 
Utrecht en Zeeland tot het Westen; Noord-Brabant en Limburg tot het Zuiden. 
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Dataverzameling 
De tien processen werden gereconstrueerd met behulp van interviews en de 
analyse van schriftelijke stukken. Het ging om gesprekken met en schriftelijk 
materiaal van verschillende actoren. Op die manier werden de processen van 
verschillende zijden belicht.36 
De dataverzameling begon met enkele oriënterende gesprekken met ambte-
naren van het ministerie van WVC en met medewerkers van het landelijke 
bureau van Vluchtelingenwerk. Tegelijkertijd werden de relevante kamer-
stukken verzameld, evenals de circulaires die de gemeenten hadden ontvangen 
van het ministerie van WVC en van de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten.37 Ook de documenten die tijdens het onderzoek verschenen, werden opge-
vraagd en bestudeerd. Tevens heb ik, om een algemene indruk te verkrijgen 
van de gesprekken tussen het ministerie van WVC en de gemeenten, een re-
gioconsulent van het departement vergezeld tijdens diens bezoeken aan enkele 
gemeenten. 
Voor elk te reconstrueren interactieproces werd allereerst het dossier be-
studeerd dat op het ministerie over de betreffende gemeente was aangelegd. 
Dergelijke dossiers bevatten gespreksverslagen en briefwisselingen tussen 
gemeenten en departement, alsmede interne departementale notities. Daar-
door werd een eerste globale indruk van de gebeurtenissen verkregen. De de-
partementale dossiers werden overigens in 1993 "geschoond". Alle gespreks-
verslagen uit de eerste jaren dat de ROA in werking was, werden vernietigd. 
Nadat ik de dossiers had bestudeerd, zocht ik contact met de gemeenteamb-
tenaren die het college hadden geadviseerd over het al dan niet aangaan van 
een convenant. Met deze ambtenaren werden gesprekken gevoerd. Deze ge-
sprekken hadden het karakter van open interviews, waarbij ik een uit de 
toenmalige stand van het theoretisch kader afgeleide checklist hanteerde. Te-
vens verzocht ik deze ambtenaren om inzage van het dossier dat de gemeente 
had aangelegd over de besluitvorming van de ROA. Dergelijke dossiers bevat-
ten onder andere de ambtelijke adviezen over het aangaan van een convenant 
en de gemeentelijke besluitvorming. Ook in de openbare verslagen van ge-
meenteraad en raadscommissies werd gespeurd naar het onderwerp "de op-
vang van asielzoekers". Op grond van deze gesprekken en de reeds genoemde 
schriftelijke stukken werd tevens bepaald, welke andere informanten dienden 
te worden benaderd. Dit leidde tot gesprekken met medewerkers van woning-
bouwcorporaties, gemeenteraadsleden, leden van kerkelijke organisaties en 
medewerkers van de plaatselijke en regionale kantoren van Vluchtelingen-
werk. Voor zover deze aanwezig waren, is tevens gebruik gemaakt van de ar-
36 Tm 1992 1990, p. 97. 
37 De meeste geraadpleegde kamerstukken zijn te vinden onder de nummers Bijl. Hand. II 
19637 (Vluchtelingenbeleid) en Bijl. Hand. II22146 (Herziening Asielprocedure). 
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chieven die de regionale kantoren hadden aangelegd over de opvang van asiel-
zoekers in de onderzochte gemeenten. 
Behalve met gemeentelijke informanten werden ook gesprekken gevoerd 
met de ambtenaren van het ministerie van WVC die de gemeente namens het 
departement benaderden. Alle onderzochte gemeenten hebben in de onder-
zochte periode overigens te maken gehad met verschillende rijksambtenaren. 
Alleen de rijksambtenaren die gedurende langere tijd de contacten met de be-
treffende gemeente onderhielden zijn echter geïnterviewd. 
Het overgrote deel van de benaderde informanten reageerde positief op mijn 
verzoek voor een interview. Slechts twee benaderde bestuurders weigerden 
medewerking omdat zij naar eigen zeggen geen enkele rol by de besluitvor-
ming hadden gespeeld. Totaal is met ongeveer vijftig personen gesproken, met 
sommigen van hen meerdere malen. 
Beperkingen 
Bovenstaande werkwijze stuitte in de praktijk soms op problemen. Allereerst 
waren er grote verschillen tussen de omvang en inhoud van de op het ministe-
rie van WVC aanwezige dossiers over de gemeenten. Van een uniforme ver-
slaglegging was geen sprake. In een enkel geval ontbrak het geheel aan versla-
gen van de gesprekken tussen rijksambtenaren en gemeentelijke vertegen-
woordigers. Evenmin was de officiële correspondentie tussen WVC en gemeen-
te altijd aanwezig. 
Ook bij de bestudering van de door gemeenten aangelegde dossiers was 
sprake van beperkingen. Allereerst heb ik in één gemeente geen inzage gekre-
gen in dergelijke stukken vanwege het volgens de geïnterviewde ambtenaar 
gevoelige karakter van de besluitvorming. In een andere gemeente bepaalde 
de geïnterviewde ambtenaar welke stukken ik wel, en welke ik niet in mocht 
zien. In de overige acht gemeenten kreeg ik wel volledige inzage, maar de wij-
ze van archivering liep sterk uiteen. Meestal was er sprake van een ROA-dos-
sier, maar soms waren de stukken over meerdere gemeentelijke afdelingen 
verspreid. 
Tot slot werd het aangaan van een ROA-convenant niet altijd in de voltal-
lige gemeenteraad besproken maar vaak alleen in raadscommissies. De notu-
lering van dergelijke vergaderingen bleek soms vrij summier te zijn. 
Anonimiteit 
Zowel de onderzochte gemeenten als de geïnterviewde personen zijn onher-
kenbaar gemaakt. De gemeenten worden met pseudoniemen aangeduid. Deze 
anonimiteit was meer dan eens een noodzakelijke voorwaarde om de mede-
werking van gemeenten te verkrijgen. Uiteraard heeft dit beperkingen voor de 
controleerbaarheid van de conclusies. Ik wijs er echter op dat de aangelegde 
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"case-study base" (gespreksverslagen, gekopieerde en samengevatte documen-
ten) in príncipe beschikbaar is voor verder wetenschappelijk onderzoek.38 Bo-
vendien is elk van de in hoofdstuk vijf gepresenteerde case-beschrijvingen ter 
controle voorgelegd aan minstens één "sleutelinformant" van de betreffende 
gemeente alsmede van het ministerie van WVC. 
1.4 Indeling van de studie 
De indeUng van deze studie is als volgt. In hoofdstuk 2 worden een aantal eer-
dere gevallen besproken waarin grote aantallen migranten naar Nederland 
kwamen. Aangegeven wordt hoe de rijksoverheid toen heeft getracht gemeen-
tebesturen ertoe te bewegen migranten op te nemen en in hoeverre zij daarin 
slaagde. In hoofdstuk 3 verstrek ik enige achtergrondinformatie die noodzake-
lijk ів om de case-beschrijvingen te kunnen begrijpen. Ik ga onder andere in op 
de aanleiding van het opvangbeleid, de inhoud van de Regeling Opvang Asiel­
zoekers en de organisatie van het ministerie van WVC. In hoofdstuk 4 wordt 
de ontwikkelde theorie gepresenteerd. In de hoofdstukken 5 en 6 wordt de em­
pirie beschreven. In hoofdstuk 5 komen de ontwikkelingen aan de orde, die in 
alle cases een rol speelden. Het gaat om de ontwikkeling van de asielzoekers­
problematiek, de wijzigingen van de Regeling Opvang Asielzoekers alsmede de 
circulaires die de gemeenten van het ministerie van WVC en de Vereniging 
van Nederlandse Gemeenten hebben ontvangen. Hoofdstuk 6 is een gedetail­
leerde weergave van interactieprocessen zoals ze plaatsvonden tussen WVC en 
tien gemeenten in de periode 1987-1992. In hoofdstuk 7 tot slot worden de con­
clusies geformuleerd. 
36 Zie ook: Yin 1990, p. 98. 
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OPVANG VAN GROEPEN MIGRANTEN: 
EEN TERUGKEREND OBJECT VAN 
OVERHEIDSBEMOEIENIS 
Deze studie handelt over de pogingen van de rijksoverheid gemeenten ertoe te 
bewegen asielzoekers op te nemen. Die pogingen vormen echter geen uniek 
verschijnsel. Ook de repatriëring uit Indonesië, de komst van de Molukkers en 
de migratie van Surinaamse Nederlanders leidden tot een beroep van het rijk 
op de gemeenten, om relatief grote aantallen migranten te huisvesten. In dit 
hoofdstuk besteed ik uitgebreid aandacht aan de manieren waarop de overheid 
deze spreiding van migranten trachtte te bereiken, en aan de resultaten van 
dit beleid. 
Bij elk van deze migraties werden de migranten uit noodzaak of doelbewust 
tijdelijk in opvangcentra ondergebracht. Hoewel ook deze wijze van opvang als 
een vorm van spreiding betiteld zou kunnen worden, blijft de vestiging van de 
centra in dit hoofdstuk verder buiten beschouwing. Enerzijds was het verblijf 
in de opvangcentra als tijdelijk bedoeld. Anderzijds waren de betreffende ge-
meenten nauwelijks betrokken bij de opvang van de migranten in de centra. 
2.1 Spreiding van repatrianten (1950-1963) 
Ook al vóór de Tweede Wereldoorlog was er sprake van migratie vanuit Indo-
nesië. Het zwaartepunt van deze migratie lag echter onmiskenbaar in de pe-
riode daarna. In een tijdsbestek van twintig jaar kwamen ongeveer 280.000 in 
Indonesië woonachtige Nederlanders naar Nederland.1 Men duidt deze immi-
granten aan met de term repatrianten of gerepatrieerden. 
Aan hun komst lagen door de tijd heen verschillende redenen ten grond-
slag. Aanvankelijk ging het om in Indonesië woonachtige Europeanen, die 
naar Nederland kwamen om bij familieleden te herstellen van de oorlogsver-
schrikkingen. Na de souvereiniteitsoverdracht aan Indonesië in 1949 was de 
vijandige sfeer voor de Nederlanders de reden om te emigreren. De migratie 
tussen 1952 en 1957 werd vooral veroorzaakt door het verslechterde sociaal-
1 Ellemers en Vaillant 1985, p. 38. 
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economische en culturele klimaat in Indonesië. In tegenstelling tot de eerdere 
groepen migranten ging het nu voor het merendeel om mensen van Indo-euro-
pese afkomst, die nog nooit eerder in Nederland waren geweest. De migratie 
na 1957 werd veroorzaakt door de kwestie Nieuw-Guinea, waardoor Indonesië 
en Nederland in 1957 in staat van oorlog geraakten. In principe moesten alle 
Nederlanders Indonesië toen verlaten. 
Aanleiding voor spreidingsbeleid 
Al voordat er sprake was van massale migratie en problemen rond hun huis-
vesting, regelde de rijksoverheid de overtocht van Indonesië naar Nederland, 
en bracht zij de repatrianten in afwachting van definitieve huisvesting tijdelijk 
onder in woonoorden en contractpensions.2 Waarschijnlijk om deze reden is de 
vraag óf de rijksoverheid verantwoordelijk was voor de huisvesting van deze 
migranten, nooit aan de orde geweest 
Het merendeel van de repatrianten zocht in de grote steden en met name 
Den Haag, naar woonruimte. Tot 1950 slaagden zij daar in het algemeen ook 
in via familie of met eigen financiële middelen.3 Met de tweede repatriërings-
golf (1949-1951) begonnen de problemen. De migranten slaagden er niet meer 
in huisvesting te vinden. De doorstroming van contractpensions naar de ge-
meenten stagneerde. Het aantal personen dat in contractpensions op herhuis-
vesting wachtte, zou oplopen tot 17.234 in 1951.4 
Beleid ten aanzien van de gemeenten 
De rijksoverheid heeft tijdens de repatriëring verschillende maatregelen ge-
nomen om de gemeenten ertoe te bewegen repatrianten te huisvesten. Een 
precieze reconstructie van het gevoerde beleid wordt overigens bemoeilijkt 
doordat de schaarse literatuur soms tegenstrijdig is, doordat eenzelfde begrip 
in meerdere betekenissen wordt gebruikt en doordat bronverwijzingen ontbre-
ken.5 
In mei 1950 diende de minister van Binnenlandse Zaken het ontwerp voor 
de Wet Huisvesting Gerepatrieerden in bij de Tweede Kamer. Deze wet had 
tot doel te komen tot een "oordeelkundige spreiding (van repatrianten, JP) 
over het gehele land".6 De noodwet zou gelden voor de komende twee jaar, 
2 In de periode 1950-58 ging ongeveer de helft van de repatrianten bij aankomst naar een 
contractpension; in de periode 1958-69 70 tot 90 procent. Zie Ellemere en Vaillant 1985, 
p. 59. 
3 Ellemers en Vaillant 1985, p. 47. 
4 Dit was tegelijkertijd het grootste aantal in contractpensions gehuisveste personen gedu-
rende de gehele repatriëring. Totaal werden in de periode 1950-1966 132.500 personen in 
contractpensions opgevangen. Zie Wassenaar-Jellesma 1969, p. 114. 
5 Wassenaar-Jellesma 1969, p. 152-154 en Ellemers en Vaillant 1985, p. 60 bijvoorbeeld 
spreken elkaar tegen over de inhoud en de werkingsduur van de verschillende maatrege-
len. 
6 De Nederlandse Gemeente 1950, p. 275. 
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1951 en 1952, en zou de rijksoverheid de bevoegdheid geven gemeenten te 
dwingen repatrianten te huisvesten. De rijksoverheid zou woningen kunnen 
vorderen in gemeenten die onvoldoende huisvesting beschikbaar stelden. Deze 
bevoegdheid tastte uiteraard de gemeentelijke autonomie met betrekking tot 
de woningtoewijzing aan. Het wetsontwerp stuitte om die reden op verzet van 
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en delen van het parle-
ment. Dat verzet bleef echter zonder resultaat.7 
Extra woningbouwcontingenten (1951) 
Het duurde zeven maanden voordat het parlement de wet aanvaardde. In deze 
periode probeerde de rijksoverheid de gemeenten te bewegen repatrianten te 
huisvesten via haar bevoegdheid om woningcontingenten (het aantal met sub-
sidie van het rijk te bouwen woningen) aan gemeente toe te delen. Gezien de 
heersende woningnood waren dergelijke contingenten een begerenswaard goed 
voor de gemeenten. 
In eerste instantie kregen de gemeenten voor elke vier gehuisveste repatri-
anten-gezinnen één nieuwe "duplexwoning" (een woning voor twee gezinnen) 
toegewezen.8 De gemeentelijke animo voor deze regeling was niet bijster groot. 
Zij impliceerde immers een netto vergroting van de gemeentelijke woningnood. 
Enkele maanden later paste de rijksoverheid de regeling aan: gemeenten die 
woningen beschikbaar stelden aan repatrianten mochten daar evenveel 
nieuwe woningen voor bouwen, en kregen bovendien 20 tot 25 procent extra 
contingenten toegekend.9 Hoewel de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
(VNG) in een eerder stadium had aangedrongen op extra contingenten voor de 
gemeenten ten behoeve van de huisvesting van repatrianten, keerde zij zich 
ook tegen déze regeling. De gemeenten kregen voor deze contingenten name-
lijk geen volledige, doch slechts een verminderde rijksbijdrage.10 Later kwam 
de rijksoverheid de gemeenten alsnog tegemoet door deze bijdrage tijdelijk te 
verhogen.11 
Het aantal op deze wijze gehuisveste repatrianten is onbekend.12 Wel merkt 
Ramakers op, dat de gemeenten niet bepaald stonden te springen om de repa-
trianten op te nemen en ze voorrang te geven boven de autochtone woningzoe-
kenden.13 
7 Ramakers 1988, p. 83-97. 
8 De Nederlandse Gemeente 1950, p. 472. 
9 De Nederlandse Gemeente 1950, p. 604 
10 De Nederlandse gemeente 1950, p. 651. 
11 De Nederlandse Gemeente 1950, p. 663. 
12 Hoewel Wassenaar-Jellesma 1969, p. 152 opmerkt dat "binnen een jaar1 4000 gezinnen 
aan een woning geholpen waren, bhjft het onduidelijk of het hier om 1950 of 1951 gaat, 
en daarmee ook of het voor of na het in werking treden van de Wet Huisvesting Gerepa-
trieerden was. 
13 Ramakers 1988-1, p. 87. 
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De Wet Huisvesting Gerepatrieerden (1951-54) 
Met het in werking treden van de Wet Huisvesting Gerepatrieerden op 1 janu-
ari 1951 veranderde de wijze waarop de rijksoverheid de gemeenten benader-
de. Gemeenten die repatrianten huisvestten werden nog steeds beloond met 
woningcontingenten. De rijksoverheid had nu echter tevens de bevoegdheid 
hen te dwingen om repatrianten op te nemen. 
In de jaren 1951 en 1952 heeft het rijk slechts twintig maal daadwerkelijk 
woningen gevorderd. Toch lijkt de wet zijn doel te hebben bereikt. Alleen al 
tussen september 1950 en 1 januari 1952 huisvestten de gemeenten namelijk 
6737 gezinnen (ongeveer 25.000 personen) uit contractpensions.14 De minister 
van Binnenlandse Zaken was ervan overtuigd dat de wet als "stok achter de 
deur" functioneerde.16 Daarom diende hij een wetsontwerp in, waarin de wer-
kingsduur van de wet met twee jaar (tot 1 januari 1955) werd verlengd. Het 
parlement aanvaardde ook dit wetsvoorstel.16 
De Regeling Rijksvoorkeurswoningen (1952-1963) 
In 1952 veranderde het beleid van de rijksoverheid opnieuw. Van 1952 tot en 
met 1963, dus gedeeltelijk gelijktijdig (in de jaren 1952-54) met de periode dat 
de Wet Huisvesting Gerepatrieerden in werking was, werden de migranten 
namelijk onder de werking van de Regeling rijksvoorkeurswoningen (RVK) ge-
bracht. 17 Op grond van de Woningwet kon de rijksoverheid een bepaald per-
centage van de met financiële steun van het rijk gebouwde woningen (de zoge-
naamde woningwetwoningen) opeisen om rijksambtenaren te huisvesten. Dat 
deed ze al sinds 1919.18 Van 1952 tot en met 1963 was de helft van dit quotum 
(destijds totaal 10 procent) bestemd voor de huisvesting van gerepatrieerden. 
Voor de gemeenten had het op deze wijze hanteren van de RVK geen in-
vloed op het aantal door het rijk op te eisen woningen. Dit aantal bleef immers 
gelijk (10 procent). Er was sprake van een verschuiving binnen die claim ten 
voordele van de repatrianten, en ten nadele van de rijksambtenaren. De VNG 
had overigens al twee jaar eerder, in november 1950, voorgesteld de RVK voor 
de huisvesting van repatrianten aan te wenden.19 
14 Ellemers en Vaillant 1985, p. 58. Deze periode wijkt af van de werkingsduur van de wet 
(1951-1952). Nauwkeuriger aantallen zyn mij echter niet bekend. 
16 De Nederlandse Gemeente 1954, p. 16. 
16 In tegenstelling tot de aanvaarding van de wet stuitte de verlenging van de wet op geen 
enkele tegenstand uit de Kamer. Het feit dat er inderdaad slechte zeer spaarzaam ge-
bruik van is gemaakt zal daar niet vreemd aan zyn. Hand. Π 1952/53 p. 3605. 
17 De suggestie van Ellemers en Vaillant 1985, p. 60, dat de instrumenten ná elkaar ge-
bruikt werden, is dus onjuist. 
18 Voor een overzicht van het gebruik van de regeling zie: Gerrichhauzen en Van den Berg 
1980. Doordat de regeling in 1988 als ministeriële regeling is gepubliceerd (Staatscourant 
253, 29 december 1988), zijn een aantal circulaires met betrekking tot de RVK inmiddels 
gemakkelijker te traceren dan ten tijde van de publikatie van hun artikel. 
19 De Nederlandse Gemeente 1950, p. 663. 
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In de geraadpleegde bronnen worden geen concrete aantallen via de RVK 
gehuisveste repatrianten genoemd. Eigen berekeningen leiden tot een totaal 
van maximaal 20.000 gezinnen, dus ongeveer 80.000 personen, tussen 1952 en 
1963.20 
Eén van de geraadpleegde bronnen vermeldt voorts, dat in dejaren 1952-66 
ook nog 5.450 woningen door middel van "extra contingenten" aan repatrian-
ten toegewezen werden.21 Het ontbreekt echter aan verdere informatie en aan 
een bronvermelding. Omdat ook de andere geraadpleegde bronnen deze maat-
regel niet noemen, laat ik hem verder buiten beschouwing.22 
2.2 Spreiding van Molukkers (1959-1985) 
Als gevolg van de onafhankelijkheid van Indonesië werd het Koninklijk Neder-
lands-Indisch Leger (KNIL) in 1950 opgeheven. De Nederlandse regering 
stelde de militairen voor de keuze: óf dienst nemen in het Indonesische leger, 
óf afvloeien in de burgermaatschappij. Voor ongeveer vierduizend Molukse mi-
litairen van het KNIL deel uit hadden gemaakt, was de eerste mogelijkheid 
onaanvaardbaar. Zij hadden het Indonesische leger tot dusver immers juist 
bestreden. Over de tweede mogelijkheid konden Nederland, Indonesië en Mo-
lukkers het vanwege de plaats van afvloeiing niet eens worden. Uiteindelijk 
was Nederland door een rechterlijke uitspraak gedwongen de Molukkers in 
dienst van het Nederlandse leger te nemen, en hen naar Nederland over te la-
ten komen, in afwachting van een definitieve oplossing. 
In 1951 arriveerden de militairen met hun gezinsleden, totaal 12.500 per-
sonen, in Nederland. Zij werden ondergebracht in "woonoorden", een verzamel-
naam voor behuizingen als kloosters, voormalige concentratiekampen, land-
huizen en militaire onderkomens.23 Bij aankomst in Nederland werden de Mo-
lukkers tevens onmiddellijk uit het Nederlandse leger ontslagen. Zij hebben 
dit ontslag altijd aangevochten.24 
Als gevolg van hun ontslag uit militaire dienst beschikten de migranten 
niet over een eigen inkomen. Andere vormen van betaalde arbeid waren even-
min mogelijk omdat de vakbonden met succes hadden aangedrongen op een 
20 Totaal zyn er van 1963 tot en met 1968 20.355 gezinnen gehuisvest 'door de overheid'. Zie 
Ellemers en Vaillant 19Θ5, p. 68. Behalve in 1953 en 1964, toen de Wet Huisvesting Ge-
repatrieerden in werking was, moet dit vrijwel geheel met behulp van de RVK zijn ge­
beurd. 
21 Wassenaar-Jellesma 1969, p. 164. 
22 Dat geldt ook voor de opmerking van Ellemers en Vaillant 1985, p. 58, dat in de periode 
1964-67 4242 gezinnen Via de overheid aan huisvesting (zijn) geholpen'. 
23 Akihary 1991, p. 47. 
24 Ambonezen in Nederland 1959, p. 10-11; Smeets 1991, p. 11-13; Tuynman-Kret 1985, p. 
19-31. 
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arbeidflverbod gezien de toenmalige laagconjunctuur.26 Door dit arbeidsverbod 
waren de ex-KNIL'ers voor hun levensonderhoud geheel afhankelijk van de 
rijksoverheid, in casu het Commissariaat voor de Ambonnezenzorg (CAZ). 
De gemeenten hadden nauwelijks bemoeienis met de Molukkers in "hun" 
woonoorden. Het beheer van de woonoorden was in handen van het CAZ dat 
de Molukkers van water, energie, maaltijden en een uitkering voorzag. Boven-
dien lagen de woonoorden meestal buiten de bebouwde kom. 
Ook bij de twee andere groepen in dit hoofdstuk, de repatrianten en de Suri-
naamse Nederlanders, en later bij de asielzoekers (zie paragraaf 3.3), was er 
sprake van een "totale" verzorging van migranten door de rijksoverheid in op-
vangcentra. Bij deze groepen was het echter de bedoeling dat de migranten 
uiteindelijk "regulier" door de gemeenten gehuisvest zouden worden. Aan het 
verblijf van de Molukkers in de woonoorden lag echter de vooronderstelling ten 
grondslag dat hun verblijf in Nederland slechts tijdelijk zou zijn. Deze veron-
derstelling leefde zowel bij de Nederlandse overheid als de Molukkers. 
Aanleiding voor spreidingsbeleid 
In dejaren na 1951 werd echter duidelijk, dat de aanwezigheid van de Moluk-
kers niet tijdelijk maar permanent zou zijn, en dat de opvang in woonoorden 
gewijzigd diende te worden. In 1954 werd de volledige verzorging afgeschaft. 
Voortaan dienden Molukkers met een baan 60 procent van de eigen inkomsten 
afte dragen (de zogenaamde eigen-bijdrageregeling). In 1956 werd de maal-
tijdverstrekking gestaakt. Tevens werd in dit jaar het begrip "zelfzorg" geïn-
troduceerd. Deze zelfzorg impliceerde dat Molukkers alleen dan een uitkering 
kregen, als het CAZ erkende dat zij een reden hadden om niet te werken.26 
In 1957 stelde de minister van Maatschappelijk Werk de Commissie-Ver-
wey-Jonker in om 
"advies uit te brengen over de wijze waarop - wanneer het verblijf der 
Ambonezen hier te lande mocht voortduren - de daarmede verband 
houdende maatschappelijke vraagstukken tot oplossing moeten worden 
gebracht*.21 
De commissie constateerde onder andere, dat de situering van de woonoorden 
betrekkelijk afgelegen was, hetgeen de mogelijkheden om in contact te komen 
met de Nederlandse bevolking in sterke mate belemmerde. Werk was vaak 
slechte op grote afstand van het woonoord te vinden.28 Het gevaar dreigde, dat 
25 Tuynman-Kret 1986, p. 38. De Commissie-Verwey stelt ovengene dat geen sprake was 
van een officeel arbeidsverbod, maar dat de Molukkers in de praktijk tot werkloosheid 
gedwongen werden. Zie Ambonezen in Nederland 1969, p. 12. 
26 Smeets 1977, p. 20. 
27 Ambonezen in Nederland 1959, p. 7. 
28 Ambonezen in Nederland 1969, p. 16. 
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de Molukkers in een vicieuze cirkel van stigmatisering en verpaupering te-
recht zouden komen.29 
Op advies van de commissie Verwey-Jonker besloot de regering in 1959 de 
71 woonoorden, waar inmiddels 18.500 Molukkers woonden, te sluiten en 
"open woonwijken" voor de Molukkers te bouwen "in de nabijheid van indus-
triële werkgelegenheid".30 De wijken zouden een omvang moeten hebben van 
ongeveer vijftig woningen.31 
Na acht jaar rijksopvang in woonoorden besloot de regering dus tot een 
spreiding van Molukkers over (andere) gemeenten waar ze op meer reguliere 
wijze gehuisvest zouden worden. De aanwezigheid van industriële werkgele-
genheid zou de leidraad moeten vormen bij de keuze van gemeenten. 
Beleid ten aanzien van gemeenten 
Bouw van woonwijken: de domeinenperiode (1959-68) 
De bouw van de woonwijken vond pas plaats, als de betreffende gemeenten 
daarmee instemden. Zij werden daartoe benaderd door het Commissariaat 
voor de Ambonnezenzorg (CAZ), dat tevens overeenstemming moest bereiken 
met de betrokken Molukkers. In de geraadpleegde literatuur wordt slechts 
zeer summier aandacht besteed aan de wijze waarop het CAZ heeft getracht 
gemeenten over te halen de bouw van woonwijken toe te staan. Bovendien 
wordt van het beleid niet duidelijk aangegeven op welke spreidingsperiode het 
van kracht was. Wel zijn er indicaties, dat het CAZ gemeenten trachtte over te 
halen door hen extra woningen toe te zeggen voor de huisvesting van Neder-
landers: 
"Om de gemeenten ertoe over te halen woningen voor hen te bouwen, stelde 
de centrale overheid (het CAZ) (...) de claim-regeling in: voor iedere wo-
ning, bestemd voor een Moluks gezin mocht één woning extra (voor Neder-
landers) buiten het toegewezen contingent woningen gebouwd worden. In 
Zwolle bijvoorbeeld is de overgang van oord naar wijk gepaard gegaan 
met een extra woningcontingent van 40 woningen", 
stelt Tuynman-Kret bijvoorbeeld.32 
29 Ambonezen in Nederland 1959, p. 103. 
30 Akihary stelt overigens dat er meer dan 71 woonoorden zijn geweest. Hij inventariseert er 
91. Akihary 1991, p. 63. 
31 Deze norm is overigens nergens in het rapport van de Commisie Verwey te vinden. Uit 
kamerstukken van latere datum blijkt de overheid deze omvang na te hebben gestreefd. 
Zie bijvoorbeeld Bijl. Hand. Π 1977/78 14915, nrs. 1-2, p. 14. 
32 Deze mededeling is echter afkomstig uit de mond van een niet nader aangeduide infor­
mant. Juridische status en werkingsduur van deze claim-regeling worden niet vermeld. 
Tuynman-Kret 1985, p. 57. 
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Tot 1969 werden de woonwijken niet door de gemeenten gebouwd, maar 
door de Dienst der Domeinen (een onderdeel van het ministerie van Financiën 
waar de materiële bezittingen van de staat zijn ondergebracht). De dienst trad 
op als eigenaar van de woningen en was tevens verantwoordelijk voor het on-
derhoud. De bouw van de wijken maakte dus géén deel uit van het reguliere 
woningbouwprogramma, waarin het ministerie van Volkshuisvesting jaarlijks 
vaststelt hoeveel woningen met rijkssteun gebouwd mogen worden. Om die re-
den duidt men de periode 1959-1968 ook wel aan als de domeinenperiode.33 De 
gemeenten waren in de domeinenperiode evenmin betrokken bij de opvang van 
de Molukkers. Tot 1967 vond die namelijk nog steeds bijna geheel plaats door 
het CAZ. 
Tegen het einde van de domeinenperiode was het aantal in Nederland wo-
nende Molukkers door gezinsuitbreidingen gestegen tot 26.000. Het grootste 
deel, 15.500 personen, woonde in een woonwijk. De overigen woonden "ver-
spreid" (6.000) of nog in een woonoord (4.500).34 De beoogde bouw van woon-
wijken in gemeenten zonder woonoord was echter nauwelijks van de grond ge-
komen. Het CAZ slaagde er namelijk niet in de medewerking te verkrijgen van 
de gemeenten, die op grond van het advies van de Commissie-Verwey het 
meest geschikt waren om er een woonwijk te bouwen. Dit probleem speelde al 
in 1961, blijkens het volgende aan de minister van Maatschappehjk Werk ont-
leende citaat: 
"Veel gemeenten waar de werkgelegenheid gunstig is en waar voldoende 
scholen zijn, zijn door gebrek aan bouwgrond of anderszins niet in staat 
en soms ook niet bereid mee te werken aan de stichting van een woonwijk 
voor Ambonezen. Een veel voorkomend bezwaar is dat men de woningen 
niet in één complex gebouwd wil hebben. In de praktijk kan daarom niet 
steeds aan alle voorwaarden worden vastgehouden".35 
In de praktijk werden de woonwijken hoofdzakelijk gebouwd in de gemeenten 
waar de Molukkers reeds woonden en werkzaam waren. In deze gemeenten 
was echter zeker niet altijd sprake van de door de commissie Verwey beoogde 
gevarieerde industriële werkgelegenheid.36 
Het resultaat was, dat de helft van de vijftig gemeenten die in 1961 hadden 
ingestemd met de bouw van een woonwijk, gemeenten met een woonoord wa-
ren. Een groot deel van de overige gemeenten was de directe buurgemeente 
van een gemeente met een woonoord.37 
33 Tuynman-Kret 1985, p. 61. 
34 Bijl.Hand II1968/69 9800 hoofdstuk XVI, nr. 2, p. 20. 
35 Bijl.Hand. II 1961/62 hoofdstuk XVI, nr. 8, vraag 107. 
36 Zoals ook het kamerlid Tilanus (CHU) de regering voor de voeten wierp. Hand. H 
1963/64, p. 382, 428. 
37 Hand. II1961/62, p. 3241 en verder. 
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Extra contingenten: de post-domeinenperiode (1969-78) 
Ook in de periode 1969-1978 trachtte de rijksoverheid een spreiding van Mo-
lukkers te bewerkstelligen door nieuwe woonwijken voor hen te bouwen. In-
middels huldigde de rijksoverheid het standpunt dat huisvesting een lokale en 
geen rijksaangelegenheid was. Daarom werden de woonwijken voortaan niet 
meer door de Dienst der Domeinen gebouwd en beheerd, maar door gemeenten 
en woningbouwcorporaties. De gemeenten ontvingen daarvoor extra contin-
genten woningwetwoningen.38 Om die reden wordt de periode 1969-78 ook wel 
aangeduid als de post-domeinenperiode. In deze periode kregen de gemeenten 
tevens geleidelijk aan meer taken bij de opvang van "hun" Molukkers. Het 
CAZ werd opgeheven en vervangen door de afdeling Molukkers op het ministe-
rie van CRM. 
In de post-domeinenperiode werden minimaal 3.500 Molukkers vanuit een 
woonoord in woningen gehuisvest.39 De rijksoverheid slaagde er echter ook in 
deze periode niet in de beoogde spreiding te realiseren. Zoals hierboven reeds 
werd vermeld, bereikte het CAZ reeds in 1961 overeenstemming met vijftig ge-
meenten om woonwijken voor ongeveer 18.500 Molukkers te bouwen. Zeven-
tien jaar later, in 1978, woonden er 32.000 Molukkers in Nederland, en nog 
steeds voor het grootste gedeelte in die vijftig gemeenten.40 Het uitblijven van 
de door het rijk beoogde spreiding was enerzijds het gevolg van de wens van de 
Molukkers om in grote groepen bij elkaar te blijven wonen. Anderzijds was ze 
het gevolg van de weigering van (omringende) gemeenten om hen geconcen-
treerd te herhuisvesten.41 Het uitbhjven van verdere spreiding leidde er te-
vens toe, dat de woonwijken meer dan honderd woningen bevatten, in plaats 
van de beoogde vijftig.42 
Regeling Rijksvoorkeurswoningen en verhoging van het bouwprogramma 
(1979-1985) 
De periode na 1979 heeft slechte beperkte betekenis voor de spreiding van Mo-
lukkers vanuit de woonoorden over gemeenten. In 1978 waren er immers nog 
slechts twee woonoorden, met 1000 bewoners. Het heeft overigens nog tot 1991 
geduurd eer Lunetten, het laatste woonoord, werd gesloten. Het spreidingsbe-
leid van na 1978 was vooral gericht op spreiding vanuit de woonwijken over 
andere gemeenten, om de overbevolking van deze wijken terug te dringen. 
In deze periode was er tevens sprake van een ander beleid ten aanzien van 
de gemeenten. De regering kondigde in 1978 namelijk aan niet langer de bouw 
38 Tussen 1965 en 1975 is dit door zes gemeenten is gebeurd. Er wordt echter niet vermeld 
hoeveel aanvragen in de domeinen- en hoeveel in de post-domeinenperiode werden inge-
diend. Zie Tuynman-Kret 1985, p. 148. 
39 Bijl. Hand. II1977/78 14915 nrs 1-2, p. 15. 
40 Bijl. Hand. II1977/78 14915 nrs 1-2, p. 14. 
41 Bijl. Hand. II 1977/78 14915 nrs. 1-2, p. 43. Zie ook Smeets 1977, p. 23. 
42 Bijl. Hand. II1977/78 14915 nrs.l-2.p. 43. 
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van nieuwe Molukse woonwijken na te streven, evenmin als de uitbreiding van 
de bestaande woonwijken. De (her)huisvesting van de Molukkers diende voort-
aan geheel via de reguliere gesubsidieerde woningbouw bereikt te worden. Om 
die reden duidt men de periode na 1978 ook wel aan als de periode van verdere 
normalisatie. Tussen 1979 en 1984 werd het bouwprogramma uitgebreid met 
3.000 woningen.43 Daarnaast was van 1978 tot 1985 de RVK van toepassing op 
de Molukkers, zonder dat de totale claim (in die periode 5 procent) verhoogd 
werd.44 
In deze periode streefde de regering nog steeds naar spreiding van Moluk-
kers. De 3.000 extra woningen zouden namelijk vooral in de zogenaamde groei-
gemeenten gebouwd moeten worden, terwijl de meeste Molukkergemeenten 
géén groeigemeente waren. De VNG zag overigens niets (meer?) in spreiding, 
en pleitte voor extra contingenten woningwetwoningen voor de bestaande 
Molukkergemeenten.46 
Een uitspraak over het succes van het spreidingsbeleid van na 1978 moet 
achterwege blijven. Tuynman-Kret constateert weliswaar dat ongeveer een 
vijfde van de Molukkers de woonwijken verlaten heeft; ze vermeldt echter te-
vens dat onduidelijk is waar de Molukkers naar toe zijn verhuisd. Evenmin is 
bekend in hoeverre deze verhuizingen het gevolg waren van bovengenoemd 
rijksbeleid en in hoeverre het gevolg van factoren als de slechte kwaliteit van 
de woningen in de woonwijk, het woningaanbod in de gemeente of het toege-
nomen aantal huwelijken met Nederlanders.46 
2.3 Spreiding van Surinaamse rijksgenoten (1974-1985) 
Suriname maakte tot november 1975 deel uit van het Koninkrijk der Neder-
landen. De onafhankelijkheid had gevolgen voor de nationaliteit van de in Su-
riname geboren Nederlanders. Indien zij op 25 november 1975 in de nieuwe 
staat Suriname woonden, zouden zij de Surinaamse nationaliteit verkrijgen en 
de Nederlandse verliezen. Indien zij op 25 november 1975 in Nederland woon-
den, behielden zij de Nederlandse nationaliteit.47 
Aanleiding voor spreidingsbeleid 
De aangekondigde koppeling van de nationaliteit aan het woonland leidde tot 
een omvangrijke migratie van Suriname naar Nederland in de eerste helft van 
43 Zie ook Tuynman-Kret 1985, p. 149. 
44 Bijl. Hand. II1977/78 14916 nrs 1-2. 
46 De Nederlandse Gemeente 1978, р. 8І0В. 
46 Tuynman-Kret, 1986 p. 226. Haar opmerkingen over het effect van de RVK en de extra 
woningwetwoningen op p. 164 hebben betrekking op de herhuisvesting binnen de Moluk­
kergemeenten, en zijn hier dus niet relevant 
47 Heijs 1991, p. 35. 
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de jaren zeventig. Het aantal in Suriname geboren Nederlanders bedroeg in 
1965 11.000, in 1970 29.200 en in 1975 105.000 personen.« Ook na 1975 mi­
greerden nog veel personen van Suriname naar Nederland. Hoewel zij de Ne­
derlandse nationaliteit hadden verloren, was het voor hen tot en met 1980 ge­
makkelijker dan voor andere vreemdelingen om zich in Nederland te vestigen. 
Het merendeel van de migranten vestigde zich in Amsterdam en in mindere 
mate in Rotterdam en in Den Haag. Het was echter bijzonder moeilijk daar 
huisvesting te vinden. Veel migranten trokken uit noodzaak in bij familie, het­
geen overbevolking van de woningen, met de daaruit voortvloeiende problemen 
tot gevolg had. In 1973-74 escaleerde de huisvestingsproblematiek. 
De grote gemeenten hielden de rijksoverheid verantwoordelijk voor de uit 
de migratie voortvloeiende problematiek. Het rijk was immers verantwoorde­
lijk voor de toelating van de migranten. Zij drongen aan op een spreidingsbe-
leid van de rijksoverheid.49 De belangenorganisatie van de gemeenten, de 
VNG, lijkt die wens niet zonder meer te hebben overgenomen. In een brief van 
13 september 1974 aan de Minister-President drong de VNG aan op voorlich­
ting en op faciliteiten voor de gemeenten. Ze schreef dat de gemeenten en an­
dere organisaties 
"op dit moment niet toegerust zijn (...) een aantal taken ten behoeve van 
Surinamers zinvol aan te pakken, laat staan indien zij daartoe onver­
wacht en onvoorbereid geroepen zouden worden".50 
De brief kon echter niet verhinderen, dat de Staatssecretaris van Volkshuis­
vesting trachtte het ontwerp voor de Woningwet en Overgangswet Ruimtelijke 
Ordening versneld door de Tweede Kamer te laten behandelen. Met deze wet 
zou hij bevoegdheden krijgen om in te grijpen in de lokale woonruimteverde­
ling. Hij zou gemeenten kunnen verplichten migranten op te nemen. Hij kreeg 
echter nul op het rekest.61 
Beleid ten aanzien van gemeenten 
Oproep tot vrijwillige medewerking (november 1974) 
Na deze mislukte poging organiseerde de regering in november 1974 een voor­
lichtingsbijeenkomst voor de gemeenten en stuurde zij hen een circulaire. Zij 
verzocht de gemeenten met meer dan 25.000 inwoners op vrijwillige basis wo­
ningen voor Surinaamse Nederlanders ter beschikking te stellen zodat 10 tot 
20.000 migranten buiten de grote steden gehuisvest zouden kunnen worden. 
48 Reubsaet 1982, p. 98-128. 
49 Reubsaet 1982, p. 48; Beleid Beschouwd 1973/1974 nrs. 2786 en 2787. NRC-Handelsblad 
21 augustus 1974 en De Limburger 12 juli 1974. 
50 De Nederlandse Gemeente 1974, р. в 145. 
61 Beleid Beschouwd 1974/76, nr. 2863. Algemeen Dagblad 11.10.1974. 
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De Staatssecretaris van Volkshuisvesting deelde tevens mede dat, indien de 
gemeenten onvoldoende zouden meewerken, er een opnameverplichting zou 
volgen. Hij verwees naar het bovengenoemde wetsontwerp en naar de Regeling 
ryksvoorkeurswoningen.62 
De VNG ondersteunde het voorgestelde idee van een spreiding op basis van 
vrijwillige gemeentelijke medewerking. Tegelijkertijd wees de VNG het drei-
gen met een opnameverplichting voor gemeenten af. Zij vond 
"het met passen, dat enerzijds een beroep op de solidariteit van de gemeen-
ten wordt gedaan en anderzijds al maatregelen klaar liggen, waarmee de 
medewerking van de gemeenten kan worden afgedwongen".53 
Voorts pleitte de VNG voor extra middelen voor de gemeenten die Surinamers 
zouden opnemen. 
Het aantal positieve reacties van de gemeenten op het verzoek van CRM 
was "zeer gering".54 Er vond geen noemenswaardige spreiding van migranten 
plaats. 
Regeling Rijksvoorkeurswoningen (1975-85) 
Op 21 januari 1975, twee maanden na de oproep aan de gemeenten, maakte de 
Minister van Volkshuisvesting het eerder geuite dreigement van een opname-
verplichting waar. Hij bracht de Surinaamse migranten met de Nederlandse 
nationaliteit namelijk onder de werking van de Regeling rijksvoorkeurswonin-
gen. Het percentage door het rijk opeisbare woningen, in 1963 teruggebracht 
tot 5 procent, werd weer verdubbeld tot 10 procent. De toegevoegde 5 procent 
was geheel bedoeld om de migranten uit Suriname (en de getalsmatig veel 
kleinere groep Antillianen) te (her)huisvesten.65 De regeling gold overigens 
niet voor de grote steden. 
Als de VNG al tegen het op deze wijze aanwenden van de RVK gekant was, 
dan heeft ze weinig ruchtbaarheid aan haar bezwaren gegeven. Op zich is dat 
opmerkelijk. Anders dan bij de toepassing van de RVK op de repatrianten (zie 
paragraaf 2.1), was er nu immers wél sprake van een vergroting, een verdub-
beling, van het aantal woningen dat het rijk aan de lokale woningverdeling 
kon onttrekken. Twee jaar nadat de RVK in werking was getreden ten behoeve 
van de migranten uit Suriname, stelde de spreekbuis van het lokale bestuur, 
"De Nederlandse Gemeente" het inzetten van de regeling zelfs gelijk aan het 
"oorspronkelijke" spreidingsplan van de rijksoverheid van november 1974. Aan 
52 De Nederlandse Gemeente 1974, p. 550. De bedoelde wet is overigens nooit in werking ge-
treden voor de Surinamers. Zie Reubsaet 1982, p. 113. 
53 De Nederlandse Gemeente 1974, p. 550. 
54 Reubsaet en Kropman 1982, p. 12. Concrete aantallen positieve en negatieve reakties en 
de daaraan ten grondslag liggende motivaties worden echter niet vermeld. 
55 Reubsaet en Kropman 1982, p. 12. 
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het feit dat de RVK juist van stal was gehaald na een vertoond gebrek aan 
gemeentelijke medewerking werd geheel voorbij gegaan.66 
Sinds 1985 kunnen in Suriname geboren Nederlanders geen beroep meer 
doen op de RVK Hoeveel migranten totaal met behulp van de RVK zijn ge-
huisvest is niet bekend, maar in de periode januari 1975 - juli 1981 waren het 
20.969 personen.67 
2.4 Conclusie 
De pogingen van de rijksoverheid om gemeenten te bewegen tot het huisvesten 
en opvangen van asielzoekers, waren geen uniek verschijnsel. Ook de komst 
van de repatrianten, Molukkers en Surinaamse Nederlanders leidde tot een 
spreidingsbeleid van de rijksoverheid. 
Hieronder wordt aangegeven op welke manieren de rijksoverheid heeft ge-
probeerd deze spreiding te bereiken. 
Repatrianten 
1. Toekennen van (extra) woningcontingenten (mei-december 1950). De ge-
meenten huisvestten de gemeenten op vrijwillige basis. In de bestudeerde 
bronnen worden geen aantallen op deze wijze gehuisveste migranten ge-
noemd. Ze wekken echter de indruk dat de gemeenten nauwelijks repatri-
anten opnamen. Om die reden concludeerde ik dat deze poging gefaald 
heeft. 
2. Toekennen van (extra) woningcontingenten in combinatie met de Wet 
Huisvesting Gerepatrieerden (1951-1954). Krachtens deze wet konden ge-
meenten verplicht worden migranten op te nemen. Aangezien alleen al in 
de periode 1951 25.000 repatrianten gehuisvest werden, concludeerde ik 
dat deze maatregel succesvol was. 
3. Gebruik van de Regeling Rijksvoorkeurswoningen (RVK) ten behoeve van 
de repatrianten (1952-1963). Gemeenten waren verplicht deze rijksvoor-
keurswoningen ter beschikking van de rijksoverheid te stellen. Tegelijker-
tijd werd het aantal opeisbare RVK-woningen ten behoeve van andere 
groepen verlaagd. Aangezien op deze wijze maximaal 80.000 repatrianten 
gehuisvest werden, concludeerde ik dat sprake was van succesvol beleid. 
Molukkers 
4. Bouw van woonwijken door de Dienst der Domeinen (1959-1968). De wy-
ken werden alleen gebouwd als de gemeenten daarmee instemden. Boven-
56 De Nederlandse Gemeente 1977, p. 13. 
57 Reubsaet en Kropman 1982, p. 39. 
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dien ontvingen zij extra woningbouwcontingenten voor Nederlanders. In 
1968 herbergden 51 gemeenten met een woonwijk samen 15.500 van de 
26.000 in Nederland wonende Molukkers. De wijken werden echter vrijwel 
allemaal in of nabij de gemeenten met een woonoord gebouwd. Van de be-
oogde spreiding over het land is weinig terecht gekomen. Om die reden be-
titelde ik dit beleid als falend. 
5. Toekennen van extra woningcontingenten aan gemeenten die bereid wa-
ren woningen voor Molukkers te bouwen (1969-1978). Aangezien ook dit 
beleid niet tot de beoogde spreiding van de Molukkers over het land leidde, 
betitelde ik het als falend. 
6. Bouw van 3.000 woningen in groeigemeenten en aanwenden van de Rege-
ling Rijksvoorkeurswoningen (1979-1985). Met deze regeling konden ge-
meenten worden verplicht Molukkers op te nemen. Tussen 1981 en 1985 
nam het aantal inwoners van woonwijken met 20 procent af. In hoeverre 
deze afname tot verhuizingen naar andere gemeenten heeft geleid is ech-
ter onbekend. Uitspraken over de mate waarin dit beleid tot spreiding 
heeft geleid zijn daarom niet mogelijk. 
Surinaamse rijksgenoten 
7. Verzoek aan de (grotere) gemeenten om op vrijwillige basis Surinaamse 
Nederlanders te huisvesten (december 1974 - januari 1975). Dit verzoek 
leidde niet tot noemenswaardige reacties van de gemeenten zodat ik het 
beleid als falend betitelde. 
8. Gebruik van de Regeling Rijksvoorkeurswoningen (1975-1985). Gemeen-
ten konden zo worden verplicht migranten te huisvesten. Het totale aantal 
door het rijk opeisbare woningen werd tevens verdubbeld. Aangezien op 
deze manier minimaal 20.000 migranten gehuisvest werden, betitelde ik 
het als succesvol. 
De mate waarin de rijksoverheid erin slaagde een spreiding van migranten te 
realiseren, mag niet zonder meer en volledig herleid worden tot de inhoud van 
de ten aanzien van de gemeenten genomen maatregelen. De causaliteit staat 
niet zonder meer vast.58 Bij de spreiding van de Molukkers bijvoorbeeld was 
ook de opstelling van de migranten zelf een oorzaak van het uitblijven van 
spreiding. Bij de spreiding van de repatrianten was bovendien sprake van 
maatregelen die elkaar in de tijd overlapten. 
Ondanks dergelijke relativeringen, is het opvallend dat drie van de vier 
maatregelen waarby de gemeenten werden verplicht migranten op te nemen, 
succesvol waren. Over de vierde maatregel is geen uitspraak mogelijk. Dit suc-
ces is des te opvallender omdat bij één van deze drie maatregelen de gemeen-
68 Zie bijvoorbeeld Herwejjer 1981; Maessen 1984. 
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ten zelfs niet gecompenseerd werden met extra te bouwen woningen. De vier 
maatregelen waarbij de gemeentelijke medewerking op vrijwilligheid berustte, 
faalden daarentegen alle, ondanks het feit dat de gemeenten steeds gecompen­
seerd werden met extra aantallen te bouwen woningen. 
Deze constateringen zijn niet zonder betekenis voor het centrale thema van 
deze studie, de spreiding van asielzoekers. Enerzijds kan het gebruik van con-
venanten om de spreiding te bewerkstelligen niet verklaard worden uit het fa­
len van eerder spreidingsbeleid met een "eenzijdig" karakter.69 Anderzijds wa­
ren de vooruitzichten voor een op vrijwillige gemeentelijke medewerking geba­
seerde spreiding van asielzoekers niet bepaald bemoedigend, gezien de eerdere 
ervaringen. 
5Θ Het gebruik van convenanten wordt veelal in verband gebracht met een dergelijk falen. 
Zie bijvoorbeeld De Bruijn 1990, p. 335; Шок 19Θ9, p. 20; Herweijer en Fleurke 1990, p. 
101. 
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OPVANG VAN ASIELZOEKERS 
IN NEDERLAND 
3.1 Asielzoekers 
In artikel 15 van de Vreemdelingenwet worden vluchtelingen omschreven als 
vreemdelingen die afkomstig zijn uit een land waar zij gegronde reden hebben 
te vrezen voor vervolging wegens hun godsdienstige of politieke overtuiging of 
hun nationaliteit, dan wel wegens het behoren tot een bepaald ras of een be-
paalde sociale groep.1 Een asielzoeker is een vreemdeling die verzoekt om als 
vluchteling toegelaten te worden. De Vlaamse term "kandidaat-vluchteling" is 
daarom wellicht een betere aanduiding. 
Een vreemdeling kan per definitie slechts gedurende beperkte tijd asielzoe-
ker zijn. Op het moment dat definitief over het asielverzoek is beslist, is de be-
treffende persoon geen asielzoeker meer. 
Een asielverzoek kan tot vier beslissingen leiden: toelating als vluchteling, 
afwijzing van het verzoek maar toelating op grond van humanitaire redenen, 
afwijzing van het asielverzoek waarna de asielzoeker het land dient te verla-
ten danwei uitgezet wordt, en tot slot afwijzing van het asielverzoek zónder 
dat uitzetting volgt, het zogenaamde gedogen. De gevolgen van deze beslissin-
gen lopen zeer uiteen. 
Toelating als vluchteling 
Het toelaten van een asielzoeker als vluchteling wordt ook wel aangeduid als 
het verlenen van de A-status. De rijksoverheid stelt zich tot doel toegelaten 
vluchtelingen zo snel mogelijk in de Nederlandse maatschappij te integreren. 
Daarom kunnen zij aanspraak maken op bemiddeling bij huisvesting. Tot 1993 
bemiddelde het rijk met behulp van de Regeling Rijksvoorkeurswoningen. 
Sinds 1993 legt de rijksoverheid de gemeenten "taakstellingen" op om erkende 
vluchtelingen (en op grond van humanitaire overwegingen toegelaten еж-asiel­
zoekers) te huisvesten (zie hoofdstuk 5). Bovendien bemiddelt de rijksoverheid 
1 Vreemdelingenwet, Staatsblad 1965,40. 
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(in casu het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid) voor vluchte-
lingen op de arbeidsmarkt. Voorts verstrekt het ministerie van WVC aan de 
gemeenten rijksbijdragen ten behoeve van de integratie van vluchtelingen. 
Een deel van de in Nederland wonende vluchtelingen heeft overigens geen 
asielverzoek in Nederland ingediend. Zij behoren tot de zogenaamde uitgeno-
digde vluchtelingen. Nederland neemt elk jaar ongeveer 500 van deze vluchte-
lingen groepsgewijs op. Het gaat hier om personen die in opvangcentra in de 
derde wereld verblijven. Hun vluchtelingenstatus staat reeds vast. Deze groe-
pen uitgenodigde vluchtelingen worden eerst korte tijd centraal onder verant-
woordelijkheid van het ministerie van WVC in Apeldoorn opgevangen. Zij krij-
gen daar een snelle introductie in de Nederlandse maatschappij. Daarna zoekt 
het departement gemeenten die bereid zijn deze vluchtelingen als groep 
(enkele tientallen) definitief op te nemen. De gemeente ontvangt daarvoor bo-
vengenoemde rijksbijdragen. Gemeenten met een groep uitgenodigde vluchte-
lingen worden aangeduid met de ambtelijke term kerngemeente voor vluchte-
lingen. 
Toelating op humanitaire gronden 
Als de minister van Justitie een asielzoeker op grond van humanitaire over-
wegingen tot Nederland toelaat, krijgt deze een vergunning tot verblijf. Soms 
wordt deze beslissing ook wel aangeduid met de term "C-status".2 Tot 1992 
voerde de rijksoverheid geen specifiek beleid voor deze vreemdelingen. Ze wer-
den geacht zélf naar huisvesting te zoeken. De gemeenten ontvingen geen 
rijksbijdragen om opvangprogramma's te realiseren. In hoofdstuk 5 zal blijken 
dat vanaf het begin van de jaren negentig steeds grotere aantallen asielzoe-
kers op humanitaire gronden definitief tot Nederland werden toegelaten. Deze 
ontwikkeling leidde er onder andere toe, dat de rijksoverheid in 1992 gemeen-
ten rijksbijdragen ging verstrekken voor de opvang van deze categorie ex-
asielzoekers. Bovendien ging zij in 1993 ten behoeve van hun huisvesting in-
terveniëren. 
Afwijzing van het verzoek 
Als de minister van Justitie een asielverzoek afwijst, dient de asielzoeker Ne-
derland in beginsel te verlaten. Op dat moment verblijft hij hier immers ille-
gaal. Als de asielzoeker Nederland niet zelf verlaat, kan hij door het ministerie 
van Justitie worden uitgezet. 
2 De B-status was de toelating als asielgerechtigde. Deze status ie in 1988 afgeschaft. Zie 
bijvoorbeeld De Boer 1987, p. 20. 
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Gedogen 
Lang niet alle afgewezen asielzoekers verlaten Nederland echter. Zij worden 
echter evenmin alle uitgezet. Het ministerie van Justitie zet namelijk geen 
asielzoekers uit naar landen waar (burger)oorlogen woeden. Men duidt de be-
slissing van Justitie om niet uit te zetten aan met de term gedogen. Dat het 
ministerie dergelijke beslissingen neemt, werd veel betrokken gemeenten ove-
rigens pas duidelijk toen de ROA enkele jaren in werking was. Tot 1992 ver-
keerden de gedoogde afgewezen asielzoekers in een juridisch vacuüm. In 
hoofdstuk 5 zal blijken dat dit tot grote problemen leidde. Tevens zal daar blij-
ken, dat het gedogen in 1992 juridisch geregeld werd en dat het opvangbeleid 
van de overheid ook tot deze categorie ex-asielzoekers werd uitgebreid. Sinds 
1994 ontvangt een deel van de gedoogde ex-asielzoekers een Voorwaardelijke 
Vergunning Tot Verblijf (WTV). 
3.2 De aanleiding voor de Regeling Opvang Asielzoekers 
Tot 1985 voerde de rijksoverheid géén op de opvang van asielzoekers gericht 
beleid. Ze bemoeide zich noch met hun huisvesting, noch met hun maatschap-
pelijke begeleiding. Haar activiteiten beperkten zich tot het beoordelen van 
asielverzoeken en tot het vergoeden van 90% van de door gemeenten aan 
asielzoekers verstrekte bijstandsuitkeringen. Aangezien asielzoekers niet 
mochten werken, waren ze voor hun inkomensvoorziening aangewezen op een 
bijstandsuitkering of op zwart werk. Asielzoekers zochten zelf, al dan niet met 
hulp van particuliere organisaties en met name Vluchtelingenwerk, naar 
woonruimte. Het ministerie van WVC subsidieerde het werk van deze organi-
satie echter alleen voor zover dat op de begeleiding van erkende vluchtelingen 
betrekking had. Voor de hulp aan asielzoekers werd uitdrukkelijk geen subsi-
die verleend. 
Het ontbreken van een opvangbeleid voor asielzoekers werd vooral veroor-
zaakt door het geringe aantal asielverzoeken. In de jaren zeventig werden 
minder dan duizend asielverzoeken per jaar ingediend. De komst van asiel-
zoekers verliep "geruisloos". De overheid had echter ook bezwaren tegen een 
opvangbeleid. Ze veronderstelde namelijk dat de aanwezigheid van opvang-
voorzieningen een toename van de aantallen asielzoekers tot gevolg zou heb-
ben.3 
3 Zie Puts 1991, p. 28. 
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Aantallen asielverzoeken 1975-1992* 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
386 
470 
575 
775 
993 
1.330 
754 
1.214 
2.015 
2.603 
5.644 
5.865 
13.460 
7.486 
13.898 
21.208 
21.615 
20.346 6 
In 1985 raakte de rijksoverheid echter toch betrokken bij de opvang van (een 
deel van de) asielzoekers. Deze ontwikkeling was het gevolg van de relatief 
sterke toename van het aantal asielverzoeken vanaf het einde van 1984. Het 
merendeel van de asielzoekers bestond destijds uit Tamils, die de burgeroorlog 
op Sri Lanka ontvluchtten. Degenen die in Nederland asiel aanvroegen, deden 
dat, net als de asielzoekers uit andere landen, voor het overgrote deel in Am-
sterdam en Den Haag. Dit leidde tot chaotische taferelen. De lokale Vreemde-
lingendiensten slaagden er niet in om de asielzoekers tijdig te registreren en te 
horen. De plaatselijke afdelingen van Vluchtelingenwerk slaagden er niet in 
de gestegen aantallen asielzoekers aan woonruimte te helpen. Veel Tamils 
kwamen in erbarmelijke huisvestingssituaties terecht en werden door malafi-
de verhuurders uitgebuit. Tot slot leidde hun verblijf tot extra (bijstandskos-
ten voor beide grote gemeenten. 
Amsterdam en Den Haag oefenden met succes druk op de regering uit om 
hen te "ontlasten". In april 1985 kondigde het ministerie van WVC de Regeling 
Verzorgd Verblijf Tamils (RWT) af.6 Tamil-asielzoekers werden voortaan el-
ders in het land in opvangcentra ondergebracht. Zij hadden niet langer recht 
op een bijstandsuitkering, omdat zij in deze centra voeding, woonruimte en 
kleding in natura ontvingen, aangevuld met ƒ 20,- zakgeld per week. Het was 
4 De opvang van vluchtelingen 1983, p. 12; Bijl. Hand. II19637 1986/86 -1992/9 nre 1-2,6, 
62,67,68, 62,82,86. 
6 Inclusief het aantal aanmeldingen voor de Tijdelijke Regeling Opvang Ontheemden 
(TROO). 
6 Regeling Verzorgd Verbluf Tamils, Staatscourant nr. 66,3 april 1986, p. 4. 
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de bedoeling dat zij in deze centra de beslissing over hun asielverzoek zouden 
afwachten. 
De RWT had zoals gezegd alleen betrekking op Tamil-asielzoekers. Twee 
jaar later werd de rijksoverheid echter verantwoordelijk voor de opvang van 
alle asielzoekers. Aan dit nieuwe beleid, dat ik in de volgende paragraaf uit­
voerig zal beschrijven, lagen meerdere overwegingen ten grondslag. 
Allereerst was het nieuwe beleid het gevolg van inhoudelijke kritiek op de 
RWT.7 Deze kritiek richtte zich zowel op de sobere behandeling van de Ta­
mils (de RWT kreeg al snel de bijnaam "bed-, bad- en broodregeling"), als op 
de gevolgen die dit beleid had voor de gemeenten waar de opvangcentra geves­
tigd waren. Die gemeenten werden namelijk geconfronteerd met tot nietsdoen 
veroordeelde Tamils. De minister van WVC gaf overigens pas aan bereid te 
zijn tot een wijziging van het opvangbeleid, nadat er in april 1986 rellen uit­
braken in de Tamil-opvangcentra.8 
Voorts was er brede kritiek op het discriminerende karakter van de RWT. 
De regeling had immers alleen betrekking op Tamil-asielzoekers. De overige 
asielzoekers hadden nog steeds recht op vrije vestiging en een bijstandsuitke­
ring. 
Het nieuwe beleid was tevens het gevolg van door de Vereniging van Neder­
landse Gemeenten (VNG) uitgeoefende druk. De VNG was van mening dat 
niet de (grote) gemeenten maar het rijk verantwoordelijk diende te zijn voor de 
opvang van (alle) asielzoekers. De instelling van de RWT had de problemen 
voor de gemeenten namelijk slechts tijdelijk opgelost. De aantallen asielver­
zoeken bleven ook na de afkondiging van de RWT hoog. De meeste asielzoe­
kers waren uit andere landen afkomstig dan Sri Lanka. Ook deze asielzoekers 
vestigden zich merendeels in de grote steden, zodat de problemen van 19Θ5 
zich herhaalden. 
Het opvangbeleid was tevens ingegeven door de wens de positie van de 
asielzoekers te verbeteren. Net zoals in 1985 waren veel asielzoekers erbarme­
lijk gehuisvest en ontbeerden zij medische zorg. 
Tot slot hoopte men met een opvangbeleid te bereiken dat er minder asiel­
zoekers naar Nederland zouden komen. Met name het ministerie van Justitie 
was ervan overtuigd, dat van het recht op een bijstandsuitkering een "aanzui­
gende werking" uitging.9 
7 Zie Puts 1991, p. 30. 
θ Pute 1991, p. 36. 
9 Puts 1991, p. 40. 
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3.3 De Regeling Opvang Asielzoekers van april 1987 
De juridische basis voor het opvangbeleid werd gelegd door de afkondiging van 
de Welzijnswet in februari 1987. In die wet werd de opvang van asielzoekers 
tot rijkstaak bestempeld.10 Op grond van de Welzijnswet werd in april 1987 de 
Regeling Opvang Asielzoekers (ROA) afgekondigd, waarin het opvangbeleid 
was uitgewerkt.11 Deze regeling is als bijlage 1 in dit boek opgenomen. Om de 
positie van de Tamil-asielzoekers te verbeteren was in oktober 1986 een soort-
gelijke regeling in het leven geroepen, de Incidentele Bijdrageregeling Opvang 
Tamils (IBOT)." 
De ROA is na april 1987 meerdere malen gewijzigd, soms op essentiële pun-
ten. Toch beperk ik mij in deze paragraaf tot een weergave van de regeling, 
zoals hij op 15 april 1987 werd vastgesteld. De reden daarvoor is, dat de case-
beschrijvingen in hoofdstuk 6 beginnen bij de afkondiging van de ROA in april 
1987. De latere wijzigingen van de ROA komen in hoofdstuk б chronologisch 
en uitgebreid aan de orde. 
De invoering van de ROA had tot gevolg, dat vreemdelingen die na 14 april 
1987 een asielverzoek indienden, niet langer recht op een ABW-uitkering had­
den. Voortaan kregen zij verstrekkingen in natura aangeboden zoals huisves­
ting, gebruik van meubilair en een WA-verzekering alsmede een lagere uitke­
ring. Bovendien konden zij zich niet langer in een gemeente of woning naar 
keuze vestigen. De rijksoverheid bepaalde hun woonplaats. Daar tegenover 
stond dat elke asielzoeker, in tegenstelling tot in de "ABW-situatie", voortaan 
verzekerd was (althans op papier) van woonruimte en begeleiding. 
De omvang en inhoud van de verstrekkingen werd bepaald door het ant­
woord op de vraag of de asielzoeker in een opvangcentrum, de "centrale op­
vang" verbleef, danwei in de door de gemeenten uitgevoerde "decentrale op­
vang". 
Decentrale opvang 
In de decentrale opvang ontving de asielzoeker zijn verstrekkingen van de be­
treffende gemeente. De gemeente verstrekte de asielzoeker enerzijds een toe­
lage van ƒ 445 per maand (artikel 8).13 Anderzijds bood zij een aantal zaken in 
natura aan: ingerichte woonruimte, verwarming, energie en water (artikelen 7 
en 13), een ziektekostenverzekering (artikel 9) en de betaling van "buitenge-
wone kosten" (artikel 10). Voorts moest de gemeente de asielzoekers "sociaal-
culturele activiteiten" ("activiteiten op het gebied van sport, spel en vrije tijd"; 
10 Welzijnswet, Staatsblad nr. 73,14 februari 1987. 
11 Regeling Opvang Asielzoekers, Staatscourant nr. 75,16 april 1987. 
12 Incidentele Bijdrageregeling Opvang Tamils (ШОТ), Staatscourant 1986-186. 
13 Dit bedrag had betrekking op alleenstaande asielzoekers. Voor gezinnen en kinderen gol­
den afwijkende bedragen. 
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artikel 11) aanbieden en de asielzoekers die rechtstreeks (dat wil zeggen: niet 
via een asielzoekerscentrum) in de gemeente werden geplaatst "introductie-ac-
tiviteiten" ("activiteiten die gericht zijn op zelfredzaamheid"; artikel 13). 
In de toelichting op de ROA werd expliciet vermeld dat de sociaal-culturele 
en introductie-activiteiten niet op de integratie van de asielzoeker gericht 
mochten zijn. 
"De reden hiervan is dat sprake is van asielzoekers en dat zolang niet op 
het asielverzoek is beslist, in het geheel niet zeker is of zij zich blijvend in 
Nederland zullen vestigen". 
Om de kosten van de verstrekkingen aan de asielzoeker te dekken, ontvingen 
de gemeenten van het ministerie een rijksbijdrage ad ƒ 1.090 per bezette op-
vangplaats. Van dat bedrag diende ƒ 445 uitgekeerd te worden aan de asiel-
zoeker. De overige ƒ 645 diende om de kosten voor de genoemde verstrekkin-
gen in natura te bestrijden alsmede de kosten voortvloeiend uit de activiteiten 
van het gemeentelijk apparaat. Het ministerie liet de gemeenten vrij in de 
wijze waarop zij de ƒ 645 over de verschillende verstrekkingen verdeelden. 
Het ministerie liet de gemeenten eveneens vry bij de organisatie van de "so-
ciaal-culturele activiteiten". Wél subsidieerde het departement Vluchtelingen-
werk, zodat deze organisatie lokale vrijwilligersgroepen kon opzetten en bege-
leiden. De gemeente kon de hulp van deze groepen inroepen. 
Als het ministerie géén asielzoeker op een opvangplaats onderbracht, had 
de gemeente recht op een maandelijkse rijksbijdrage van ƒ 220, de zogenaam-
de leegstandsvergoeding. Voorts had de gemeente voor elke nieuw in te richten 
opvangplaats recht op een eenmalig bedrag van ƒ 2.000 voor het gebruiksklaar 
maken daarvan (artikel 21). Tot slot had de gemeente recht op een eenmalige 
vergoeding van ƒ 200 per asielzoeker voor de kosten verbonden aan de intro-
ductie van asielzoekers die rechtstreeks (dat wil zeggen: niet vanuit een cen-
trum) in de gemeente werden geplaatst (artikel 23). 
Centrale opvang 
De opvang in een asielzoekerscentrum leek sterk op die krachtens de RWT. 
Gedurende zijn verblijf aldaar, ontving een asielzoeker kleedgeld ( ƒ 150 per 
kwartaal) en zakgeld (ƒ 20,- per week). Onderdak en voeding werden in natura 
verstrekt. Voorts was de asielzoeker verzekerd tegen ziektekosten en de gevol-
gen van wettelijke aansprakelijkheid. Tot slot kreeg hij de gelegenheid deel te 
nemen aan "introductie-activiteiten" en "sociaal-culturele activiteiten". Net als 
bij de RWT vond de opvang in een centrum plaats onder directe verantwoor-
delijkheid van het ministerie van WVC. De locaties werden door het ministerie 
zelf gehuurd of aangekocht en beheerd. 
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Primaat van de decentrale opvang 
Een cruciaal element van de ROA van 1987 was de aanvullende rol van de 
asielzoekerscentra, ook wel aangeduid als het "primaat van de decentrale op-
vang". Destijds achtte men het onmogelijk en onwenselijk alle asielzoekers in 
opvangcentra onder te brengen. Daarom was het de bedoeling dat de asielzoe-
kers vooral door de gemeenten opgevangen zouden worden. Asielzoekers zou-
den alleen dan in een asielzoekerscentrum (AZC) worden opgevangen, indien 
niet onmiddelijk een plaats in een gemeente vrij was. Bovendien zou het ver-
blijf in een centrum kortdurend zijn: maximaal negen weken. Om die reden 
verwachtte men aanvankelijk dat er slechts vier opvangcentra noodzakelijk 
zouden zijn. In hoofdstuk 5 zal bhjken dat de centrale opvang in de jaren na 
1987 een steeds grotere rol is gaan spelen. In 1992 vormde het primaat van de 
decentrale opvang niet langer het uitgangsuitpunt van het beleid. In 1994 
kondigde het departement aan, dat de decentrale opvang geheel door centrale 
zou worden vervangen. 
3.4 Het ROA-convenant 
In 1987 werd in de Welzijnswet vastgelegd, dat de opvang van asielzoekers een 
taak van de rijksoverheid was, en niet van de gemeenten. Krachtens deze wet 
kunnen lagere overheden echter rijkstaken overnemen, mits zij daarover con-
venanten (de Welzijnswet spreekt overigens van bestuursovereenkomsten) 
met het rijk afsluiten. Dit betekende dat als een gemeente bereid was om 
asielzoekers op te vangen, deze bereidheid in een convenant moest worden 
vastgelegd. 
Toeval 
Het gebruik van convenanten was het gevolg van de keuze om de Welzijnswet 
als juridische basis voor het opvangbeleid te kiezen. De Welzijnswet was ech-
ter geenszins de enige mogelijkheid om het opvangbeleid een wettelijke basis 
te geven. De WVC-ambtenaren die betrokken waren bij de totstandkoming van 
de ROA, achtten het zelfs onlogisch de opvang van asielzoekers in de Welzijns-
wet te verankeren. Zij veronderstelden aanvankelijk dat de ROA het karakter 
van een zelfstandige Algemene Maatregel van Bestuur zou verkrijgen.14 Deze 
keuze maakte het gebruik van convenanten in ieder geval niet noodzakelijk. 
Het gebruik van convenanten werd destijds ook niet door hen overwogen. Illu-
stratief in dit verband is tevens, dat bij de IBOT, de voorloper van de ROA 
voor de Tamils, evenmin sprake was van convenanten. 
14 Zie Puto 1987, p. 27. 
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Toch legde de minister van WVC de juridische basis voor het opvangbeleid 
in de Welzijnswet. Deze keuze lijkt vooral het gevolg te zijn geweest van een 
toevallige samenloop van omstandigheden. De Welzijnswet werd namelijk in 
oktober 1986 bij de Tweede Kamer ingediend. Door het opvangbeleid aan dit 
wetsvoorstel te koppelen, kon de gewenste wettelijke basis snel worden ge-
creëerd. Een tijdrovend wetgevingsproces voor een aparte wet kon zo worden 
voorkomen. 
Het concept ROA-convenant 
De basis voor de ROA-convenanten bestond uit een, door het ministerie van 
WVC opgesteld, acht artikelen tellend model. In bijlage 2 is een dergelijk mo-
del opgenomen. Het maakte deel uit van de circulaire die het ministerie van 
WVC in oktober 1987 aan de gemeenten stuurde. 
De inhoud van dit concept-convenant is voor het grootste deel te herleiden 
tot de tekst van de ROA in de Staatscourant. De artikelen 3 tot en met 5 van 
het document verwezen naar de artikelen 6 tot en met 23 van de ROA, waar de 
verplichtingen van gemeente en rijk met betrekking tot de decentrale opvang 
werden beschreven. 
Het gebruik van concept-convenanten wil echter niet zeggen, dat elk feite-
lijk met de gemeenten afgesloten convenant een volledig identieke inhoud had. 
In het concept-convenant was namelijk opengelaten hoeveel opvangplaatsen 
de gemeente ter beschikking zou stellen, en op welke termijn ze dat zou doen. 
In de tweede plaats zal in de casebeschrijvingen bhjken, dat er soms afwijken-
de bepalingen in het convenant werden opgenomen. 
In de praktyk maakte het ministerie van WVC overigens gebruik van vijf 
concept-teksten, aangeduid met A-, B-, C-, D- en AP-contracten. De inhoud van 
A-, B- en C-contracten is als hierboven beschreven. De in deze contracten over-
eengekomen plaatsen hadden een "structureel" karakter. Als een opvangplaats 
vrij kwam, kon het ministerie van WVC over de plaats blijven beschikken. Het 
ministerie kon er een andere asielzoeker op onderbrengen. De verschillen tus-
sen A-, B- en C-contracten waren gelegen in de fasering van het aantal over-
eengekomen plaatsen. In een A-overeenkomst was sprake van een concrete da-
tum waarop alle overeengekomen plaatsen beschikbaar werden gesteld. In een 
C-overeenkomst zegde de gemeente toe het aantal overeengekomen plaatsen 
beschikbaar te stellen voordat een bepaalde datum verstreken is. In een B-
overeenkomst was de beschikbaarstelling van de plaatsen gefaseerd aangege-
ven. 
AP-contracten oftewel persoonsgebonden contract hadden géén betrekking 
op "structurele" opvangplaatsen. Zy waren verbonden aan een bepaalde per-
soon. Ze werden in twee gevallen afgesloten.16 In de eerste plaats als de ge-
16 Zie ook VMagazme 6, april 1990, p. 15-16. 
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meente bereid was een asielzoeker in te laten wonen bij reeds definitief tot 
Nederland toegelaten familieleden. In de tweede plaats als de gemeente bereid 
was méér asielzoekers in een woning onder te brengen dan het aantal over-
eengekomen "structurele" opvangplaatsen in die woning (bijvoorbeeld een ge-
zin van vijf personen in een woning met vier "structurele" opvangplaatsen.18 
De extra opvangplaatsen die in het tweede geval onstonden, werden ook wel 
aangeduid als "boventallige" opvangplaatsen. Voor de gemeenten was de crea-
tie van deze boventallige plaatsen financieel aantrekkelijk. Tegenover de extra 
inkomsten stonden immers geen extra huisvestingskosten. 
Ook de D-contracten waren verbonden aan de persoon van een asielzoeker. 
Zij hadden betrekking op de asielzoekers die tussen 15 april en 1 november 
1987 een asielverzoek hadden ingediend. Door een D-contract af te sluiten, 
stemde de gemeente erin toe dat de asielzoeker, ondanks het van kracht wor-
den van de ROA, bleef wonen in de woning waar hij op dat moment verbleef. 
De gemeente ontving een rijksbijdrage van ƒ 1.090 die ze in zijn geheel diende 
uit te keren aan de asielzoeker. De gemeente hoefde dus niet voor huisvesting 
te zorgen, noch enige taak uit te voeren die in de ROA genoemd wordt. 
Convenanten bij de vestiging van opvangcentra 
In de vorige paragraaf bleek, dat de centrale opvang van asielzoekers plaats 
vond onder rechtstreekse verantwoordelijkheid van het ministerie van WVC. 
De gemeenten waar deze centra werden gevestigd, hadden geen taak bij de op-
vang van de in deze centra verblijvende asielzoekers. Ook de vestiging van 
centra ging echter gepaard met het afsluiten van convenanten tussen ministe-
rie en de betreffende gemeenten. In tegenstelling tot de decentrale opvang, 
waren dergelijke convenanten niet vereist om een centrum te vestigen. In 
Welzijnswet en ROA werden deze "centrale convenanten" zelfs niet genoemd. 
De convenanten rond opvangcentra moeten nadrukkelijk onderscheiden 
worden van de convenanten ten behoeve van de decentrale opvang, waar deze 
studie betrekking op heeft. In "centrale" convenanten werden geheel andere 
zaken geregeld, zoals de uitbreiding van het lokale politiekorps. 
Achteraf gezien was het wellicht interessant geweest deze convenanten in 
het onderzoek te betrekken. Ten tijde van de formulering van de onderzoeks-
vraag van deze studie (1989), leek de centrale opvang echter een marginale rol 
te spelen in het opvangbeleid, mede veroorzaakt door het reeds genoemde 
primaat van de decentrale opvang. Er waren destijds slechts acht opvangcen-
tra in Nederland gevestigd. 
Sinds juli 1994 worden er overigens geen "centrale" convenanten meer afge-
sloten. De verstrekkingen aan de gemeenten zijn sindsdien gebaseerd op het 
16 Sinds 1 maart 1991 wordt de creatie van boventallige opvangplaatsen niet langer in een 
contract maar per brief geregeld. Zie VMagazine Θ, april 1991, p. 19. 
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Facilìteitenbesluit opvangcentra. Andere afspraken worden voortaan middels 
brieven geregeld.17 
3.5 De organisatie van het opvangbeleid 
De afkondiging van de ROA in 1987 had tevens tot gevolg, dat er binnen het 
ministerie van WVC een nieuwe beleidsafdeling werd opgericht, de afdeling 
Opvang Asielzoekers. Blijkens het eerste jaarverslag kende de afdeling op het 
einde van 1988 52.5 formatieplaatsen.18 
De afdeling werd ondergebracht bij de toenmalige hoofdafdeling Opvang en 
Bijzondere Taken van de Directie Vluchtelingen, Minderheden en Asielzoe-
kers. Behalve de afdeling Opvang Asielzoekers kende de hoofdafdeling tevens 
een afdeling Opvang Vluchtelingen en een afdeling Bijzondere Taken. 
Het is nauwelijks mogelijk de taken van de afdeling (en vanaf 1991 hoofd-
afdeling) Opvang Asielzoekers te bespreken aan de hand van een organogram. 
De structuur en de taken van de afdeling zijn in de loop van de onderzochte pe-
riode namelijk veelvuldig gewijzigd en gingen gepaard met naamsveranderin-
gen van organisatieonderdelen binnen de afdeling. Dat had drie redenen. 
In de eerste plaats was het zoals gezegd een nieuwe afdeling, waarvan de 
structuur nog niet uitgekristalliseerd was. In de tweede plaats is de omvang 
van de asielzoekersproblematiek gedurende de onderzochte periode sterk toe-
genomen, hetgeen aanpassingen van de organisatie vereiste. In de derde 
plaats is de uitvoering van het opvangbeleid in de loop der tijd sterk geprivati-
seerd. In 1992 werden de geprivatiseerde onderdelen samengevoegd in één 
stichting, de Centrale Opvang Asielzoekers (COA).19 
Vanwege de veelvuldige veranderingen in de organisatie van Opvang Asiel-
zoekers, zal ik hieronder geen organisatiedelen de revue laten passeren, maar 
een beschrijving geven van de uit de uitvoering van de ROA voortvloeiende ta-
ken. Het gaat met andere woorden om een functionele beschrijving van de af-
deling. Bij deze beschrijving beperk ik mij tot die aspecten die relevant zijn 
voor het thema van deze studie, de totstandkoming van ROA-convenanten. 
Werving van opvangplaatsen in gemeenten 
Een eerste taak van de afdeling bestond uit het verwerven van opvangplaatsen 
in de gemeenten en het onderhouden van de contacten met betrekking tot de 
gemeentelijke uitvoering van het opvangbeleid. Voor dit onderzoek is met 
name deze taak van belang. Ze werd tot 1991 uitgevoerd door acht ambtena-
17 VMagazine nr. 18, juni 1994, p. 11-12. 
18 Jaarverslag afdeling Opvang Asielzoekers 1987 en 1988. 
19 Deze stichting verkreeg in 1994 de wettelijke status van Zelfstandig Bestuursorgaan (Wet 
Centraal Orgaan Opvang Asielzoekers, Staatsblad 1994, 422). 
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ren, die werden aangeduid als "medewerkers gemeentelijke contracten" of "re-
gioconsulenten".20 Elk van deze ambtenaren had een eigen rayon. 
Aanvankelijk veronderstelden de consulenten dat zij konden volstaan met 
het afsluiten van convenanten. Zij ondervonden echter al snel dat het bestaan 
van een ROA-convenant niet automatisch impliceerde dat de betreffende ge-
meente haar toezeggingen ook nakwam. 
"Ik heb het idee dat met name in het begin van de ROA maar ook wel 
daarna, het contract alleen heilig was. Daar streefden we naar. Als we een 
contract hebben, dan is het wel goed, dachten we. Maar dan begint het 
pas (...) Bijna bij alle gemeenten zul je toch met een zekere regelmaat, bij 
de een wat vaker en op een andere toon dan bij de ander, er achteraan 
moeten om ze te herinneren aan de contractdatum. Als we helemaal niks 
zouden doen, gewoon zaten te wachten van: Nou, wanneer komt het vol-
gende telefoontje, er is weer een woning beschikbaar, dan kun je wachten 
tot je een ons weegt. De enkele goeien niet te na gesproken hoor", 
merkte een van de geïnterviewde regioconsulenten op. Zodoende ging een deel 
van de werkzaamheden van de consulenten al snel bestaan uit het bewerkstel-
ligen van de naleving van de convenanten door de gemeenten. 
Behalve dat een gemeente te maken had met bezoeken van een van deze 
acht rijksambtenaren, had ze tot 1991 ook te maken met een van de vier con-
sulenten van de afdeling Bijzondere Taken. Deze ambtenaren bezochten ge-
meenten voor de huisvesting van erkende vluchtelingen. In hoofdstuk 5 zal 
blijken, dat de directie Vluchtelingen Minderheden en Asielzoekers in 1991 
werd gereorganiseerd. Deze reorganisatie leidde er onder andere toe, dat een 
nieuw organisatieonderdeel werd opgericht, de Unit Gemeentelijke Contacten 
(UGC). De elf consulenten waren belast met de huisvesting van asielzoekers 
én die van erkende vluchtelingen. Het organisatieonderdeel werd overigens 
niet bij de hoofdafdeling Opvang Asielzoekers ondergebracht, maar bij de 
hoofdafdeling Opvang Vluchtelingen. 
Hoewel uit het voorgaande moge blijken dat dit formeel niet geheel juist is, 
zal ik in de case-beschrijvingen het organisatieonderdeel waartoe de regiocon-
sulenten, de medewerkers gemeentelijke contracten behoorden, systematisch 
aanduiden met de term Unit Gemeentelijk Contacten.21 
In 1992 hebben ook provinciale diensten van het ministerie van Volkshuis-
vesting, de Hoofdingenieur-Directeuren een rol gespeeld bij het verwerven van 
opvangplaatsen in gemeenten. Deze diensten fungeren als inspectie voor de 
volkshuisvesting. 
20 Zie ook VMagazine 9, juni 1991, p. 3-4. 
21 In augustus 1994 werd de COA verantwoordelijk voor de werving van decentrale opvang-
plaatsen. Zie bijvoorbeeld: VMagazine 19, september 1994, p. 5. 
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Werving van opvangcentra 
In paragraaf 3.3 bleek, dat de beoogde rol van de opvangcentra in 1987 een 
aanvullende was. Er bestond destijds dan ook geen organisatieonderdeel bin-
nen de afdeling Opvang Asielzoekers, dat belast was met het verwerven van 
opvangcentra in gemeenten. In hoofdstuk 5 zal blijken dat het aantal opvang-
centra in de loop van de onderzochte periode sterk is gestegen. Dit had ook zdjn 
weerslag op de organisatie. Blijkens de Staatsalmanak 1992 bijvoorbeeld ken-
de de hoofdafdeling Opvang Asielzoekers in 1992 een afdeling Bestuurlijke Sa-
menwerking, die belast was met het afsluiten van convenanten ten behoeve 
van opvangcentra.22 
Spreiding en plaatsing 
In 1987 konden asielzoekers in elke gemeente een asielverzoek indienen. In 
die betreffende gemeente hoefde echter niet noodzakelijk een opvangplaats vrij 
te zijn. Dat betekende dat de afdeling Opvang Asielzoekers er tevens zorg voor 
moest dragen dat de binnenkomende asielzoekers naar vrije decentrale of cen-
trale opvangplaatsen werden verwezen. Bovendien moest zy rekening houden 
met eventuele toezeggingen aan gemeenten over de achtergrond van de asiel-
zoekers. 
In het organisatiemodel van 1987 was deze taak samen met het verwerven 
van plaatsen de taak van de onderafdeling Werving en Spreiding. Na verloop 
van tyd werden de met de plaatsing van asielzoekers belaste medewerkers on-
dergebracht in de Unit Spreiding en Plaatsing binnen de afdeling Opvang 
Asielzoekers. In 1992 werd ook deze taak van de hoofdafdeling Opvang Asiel-
zoekers ondergebracht in de Centrale Opvang Asielzoekers. 
Beleid 
Al in 1987 kende de afdeling Opvang Asielzoekers een onderafdeling Beleid. 
Deze onderafdeling was belast met het verder ontwikkelen van het opvangbe-
leid. Zij voerde het overleg met andere departementen, de Vereniging van Ne-
derlandse Gemeenten, Vluchtelingenwerk, en vanaf 1992 de COA. 
22 Door de afkondiging van de Wet centraal orgaan opvang asielzoekers, werd ook de wer-
ving van opvangcentra op 1 juli 1994 een taak van de COA. Zie bijvoorbeeld VMagazine 
18, juni 1994, p. 11. 
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Hoofdstuk 4 
EEN EMPIRISCHE THEORIE OVER DE 
TOTSTANDKOMING VAN ROA-CONVENANTEN 
4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt een theorie ontvouwd, waarmee de totstandkoming van 
ROA-convenanten kan worden verklaard, inzichtelijk kan worden gemaakt. 
Deze theorie is het resultaat van een confrontatie tussen literatuur- en eigen 
empirisch onderzoek. De hoofdstukken 5 en 6 vormen de empirische onderbou-
wing van de theorie. Hoofdstuk 4 enerzijds en de hoofdstukken 5 en 6 ander-
zijds vormen twee helften van dezelfde munt. 
De ontwikkelde theorie heeft als uitgangspunt, dat het verloop van interac-
tieprocessen tussen overheden verklaard kan worden uit de ontwikkeling van 
hun afhankelijkheidsrelatie. Het totstandkomen van ROA-convenanten wyst 
op het bestaan van wederzijdse afhankelijkheid tussen ministerie van WVC en 
de betreffende gemeente. Zolang convenanten uitbleven, ontbrak het aan deze 
wederzijdse afhankelijkheid (zie paragraaf 1.3). 
In de volgende paragrafen wordt concreet aangegeven welke factoren de af-
hankelijkheidsrelatie tussen het ministerie van WVC en een gemeente bepaal-
den. Paragraaf 4.2 behandelt de factoren die bepaalden in hoeverre het depar-
tement van een gemeente afhankelijk was. De paragrafen 4.3 en 4.4 gaan over 
de factoren die bepaalden in welke mate een gemeente van het ministerie af-
hankelijk was. 
4.2 De mate waarin het ministerie van WVC van een gemeente af-
hankelijk was 
De mate waarin het ministerie van WVC afhankelijk was van een gemeente, 
wordt bepaald door de mate waarin die gemeente exclusief over de middelen 
beschikte waarmee het departement zijn doelstelling kon bereiken. Deze para-
graaf handelt dan ook over de doelstellingen van het ministerie van WVC, en 
over de middelen waarover de gemeenten beschikten. 
45 
Hoofdstuk 4 
Een semi-autonoom organisatieonderdeel 
De doelstelling van het ministerie van WVC kan omschreven worden als het 
verwerven van decentrale opvangplaatsen voor asielzoekers alsmede, in 1991 
en 1992, het verwerven van decentrale opvangplaatsen voor erkende vluchte-
lingen. Met deze taken was een specifiek organisatieonderdeel binnen het mi-
nisterie van WVC belast, de Unit Gemeentelijke Contacten (UGC) van de di-
rectie Vluchtelingen, Minderheden en Asielzoekers. 
De Unit wordt in deze studie als een semi-autonoom onderdeel van de rijks-
overheid beschouwd, dat wil zeggen, een onderdeel dat op relatief zelfstandige 
wijze relaties met gemeenten onderhield.1 Deze gedachtengang impliceert, dat 
de doelstellingen van de UGC niet vanzelfsprekend en steeds ook de dominan-
te doelstelling waren van de afdeling Opvang Asielzoekers, de directie Vluch-
telingen Minderheden en Asielzoekers, het ministerie van WVC of de rijks-
overheid als geheel. De rijksoverheid bestaat immers uit tal van semi-autono-
me onderdelen. Hun doelstellingen kunnen met elkaar in strijd zijn.2 Het op-
vangbeleid ten aanzien van asielzoekers werd mede bepaald door (onderdelen 
van) de ministeries van Justitie, Volkshuisvesting, Financiën, Sociale Zaken 
en door andere onderdelen van het ministerie van WVC zelf. 
De doelstellingen van de UGC waren alleen dan de dominante doelstelling 
van grotere organisatiedelen binnen de rijksoverheid, als er een afweging werd 
gemaakt tussen verschillende doelstellingen, én als deze afweging in het voor-
deel van de UGC uitviel. Uiteraard was van een dergelijke situatie niet steeds 
sprake. Zelfs het afwegen van doelstellingen is geen automatisme binnen de 
rijksoverheid. Tegenstrijdige doelstellingen blijven naast elkaar voortbestaan. 
Zo streeft een onderdeel van het ministerie van VROM naar het behoud van 
karakteristieke monumenten in een gemeente, terwijl een onderdeel van Eco-
nomische Zaken de herinrichting van winkelstraten beoogt, "vaak resulterend 
in betegelde winkelpromenades, vitrines, bloembakken en biels").3 Het ene on-
derdeel van het ministerie van VROM probeert gemeenten te bewegen kan-
toorgebouwen dicht by stations te bouwen, een ander onderdeel van ditzelfde 
departement acht een dergelijke bouw onverantwoord wegens de uit het ver-
voer per trein van gevaarlijke stoffen voortvloeiende risico's.4 
De semi-autonome positie van de UGC impliceert tevens, dat in de periode 
1987-1990 de werving van opvangplaatsen voor asielzoekers niet noodzakelijk 
afgewogen werd tegen de werving van opvangplaatsen voor erkende vluchte-
lingen. In deze periode werden beide taken immers door twee verschillende or-
ganisatiedelen uitgevoerd. De UGC werd pas in 1991 belast met beide taken. 
1 Zie Niemeijer 1992, p. 41. 
2 Zie bijvoorbeeld Berg 1982, p. 119; Puts 1991, p. 7-9; Rosenthal 1988. 
3 Voorbeeld ontleend aan Derksen e.a. 1983, p. 164. 
4 De Volkskrant, 5 maart 1992, p. 9. 
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Vervangbaarheid van gemeentelijke middelen 
De mate waarin de UGC op een gegeven moment van een specifieke gemeente 
afhankelijk was, werd bepaald door de mate waarin de UGC voor de realisatie 
van zijn doelstelling aangewezen was op de opvangplaatsen van die gemeente. 
Naarmate die opvangplaatsen lastiger te vervangen waren, was de UGC ster-
ker van die gemeente afhankelijk. 
Drie factoren waren bepalend voor de mate waarin de Unit de opvangplaat-
sen in een specifieke gemeente op een gegeven moment kon vervangen: de op 
dat moment verwachte behoefte aan nieuwe decentrale opvangplaatsen, de 
verwachte noodzakelijke inspanningen om plaatsen in de betreffende gemeen-
te te verkrijgen en het belang dat de UGC toekende aan de plaatsen in die ge-
meente. 
De verwachte behoefte aan nieuwe opvangplaatsen 
Als de UGC veronderstelde dat er grote behoefte aan nieuwe decentrale op-
vangplaatsen was, waren de plaateen in een specifieke gemeente relatief moei-
lijk te vervangen door plaatsen in andere gemeenten. Wanneer de Unit een ge-
ringe behoefte had aan nieuwe opvangplaatsen in de gemeenten, konden de 
plaatsen in die gemeente relatief gemakkelijk vervangen worden. 
De op een gegeven moment gevoelde behoefte aan nieuwe decentrale op-
vangplaatsen was gelijk aan de totale behoefte aan opvangplaatsen, vermin-
derd met het aantal opvangplaatsen dat "op andere wijze" gerealiseerd zou 
kunnen worden. De totale behoefte aan nieuwe opvangplaatsen werd bepaald 
door het verwachte aantal asielzoekers dat zich voor opvang aanmeldde, en 
door de verwachte lengte van hun verblijf in de opvang. Het aantal nieuwe 
asielzoekers was in belangrijke mate een autonoom, en bovendien moeilijk te 
voorspellen gegeven. De verwachte lengte van het verblijf in de opvang werd 
voor een belangrijk deel bepaald door het ministerie van Justitie. De duur van 
de opvang viel immers samen met de behandelingsduur van het asielverzoek. 
Met het "op andere wijze" realiseren van opvangplaatsen bedoel ik enerzijds de 
realisatie van opvangplaatsen in opvangcentra. Anderzijds ging het om afwij-
kende vormen van decentrale opvang zoals de zogenaamde D- en AP-contrac-
ten. 
Verwachte noodzakelijke inspanningen 
De vervangbaarheid van de plaatsen van een specifieke gemeente werd in de 
tweede plaats bepaald, door inspanningen die de UGC verwachtte te moeten 
plegen om deze plaatsen te verwerven. Het verwerven van opvangplaatsen leg-
de beslag op de beperkte ambtelijke capaciteit van de Unit. De door de UGC 
verwachte noodzakelijke inspanningen verschilden echter per gemeente. Aller-
eerst verwachtte de UGC zich minder te hoeven inspannen bij gemeenten die 
47 
Hoofdstuk 4 
in beginsel positief reageerden op het verzoek opvangplaatsen in te richten, 
dan bij gemeenten die een uitgesproken afwijzend standpunt innamen of die 
moeilijk vervulbare en tijdrovende aanvullende eisen stelden. Voorts ver-
wachtte de UGC zich minder in te hoeven spannen bij gemeenten waar zij er 
zélf van overtuigd was dat daar relatief gemakkelijk plaatsen gerealiseerd 
konden worden, dan in gemeenten waar ze van mening was dat er slechts in 
beperkte mate mogelijkheden waren. Bovendien kon een zelfde inspanning bij 
een grote gemeente meer opvangplaatsen opleveren dan bij een kleine ge-
meente. Het aantal opvangplaatsen dat een gemeente diende te leveren, was 
namelijk gerelateerd aan het inwoneraantal. Dit betekende dat opvangplaat-
sen in een grote gemeente moeilijker vervangen konden worden dan de die in 
een kleine. 
Een en ander impliceert tevens, dat de mate waarin de UGC van een ge-
meente afhankelijk was kon veranderen, zonder dat de Unit daar zelfde direc-
te oorzaak van was. Als een gemeente op eigen initiatief, bijvoorbeeld vanwege 
lokale ontwikkelingen, besloot alsnog opvangplaatsen in te richten en dit aan 
de UGC mededeelde, kon de UGC deze plaatsen immers gemakkelijker dan 
voorheen verwerven. 
Naarmate de behoefte aan nieuwe opvangplaatsen steeg, ging de inschat-
ting van de noodzakelijke inspanningen een kleinere rol spelen. Bij een grote 
behoefte aan nieuwe opvangplaatsen, waren ook de plaatsen in kleine gemeen-
ten en in gemeenten met een afwijzend standpunt in toenemende mate moei-
lijk te vervangen. 
Belang 
De vervangbaarheid van de opvangplaatsen in een gemeente werd in de derde 
plaats bepaald door het belang dat de UGC toekende aan die opvangplaatsen. 
Als de UGC verwachtte dat een convenant met een bepaalde gemeente kon lei-
den tot (nieuwe) convenanten met andere gemeenten, waren de middelen van 
de betreffende gemeente van groter belang dan wanneer dergelijke "uitstra-
lingseffecten" afwezig waren. 
Percepties 
De mate waarin de UGC opvangplaatsen kon vervangen, was geen objectieve 
grootheid. Zij werd bepaald door percepties van de betreffende ambtenaar van 
de UGC.6 Deze ambtenaar schatte in, hoeveel inspanningen het zou kosten om 
een gemeente over de streep te krijgen, in hoeverre een gemeente daadwerke-
lijk de hefboom voor opvangplaatsen in andere gemeenten vormde, en in hoe-
5 Zie ook Rhodes 1986, p. 104-106; Bacharach en Lawler 1982, p. 22; p. 49; Potman 1989 p. 
48-61; Toonen 1981, p. 339. 
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verre de gemeente over mogelijkheden beschikte om opvangplaatsen te reali-
seren. Deze percepties konden van de werkelijkheid afwijken. 
Aan dergelijke afwijkingen lagen minstens twee oorzaken ten grondslag. 
Enerzijds kon de UGC, als semi-autonoom organisatieonderdeel, lange tijd 
geen gebruik maken van kennis en informatie van het ministerie van Volks-
huisvesting. Daardoor kon ze niet goed beoordelen hoe groot de woningnood in 
een gemeente was. Pas in 1992 kon de UGC systematisch gebruik maken van 
dergelijke kennis bij haar pogingen om opvangplaatsen te verwerven. 
Anderzijds werden de tien onderzochte gemeenten regelmatig geconfron-
teerd met nieuwe regioconsulenten. De nieuw aangetreden consulenten wer-
den echter zeker niet altijd volledig door hun voorganger op de hoogte gesteld 
van de stand van zaken en van eventuele afspraken met de gemeente. Van 
systematische informatieoverdracht was geen sprake. 
Strategieën 
In de literatuur wordt een situatie waarin een actor eenzijdig afhankelijk is 
van een andere, veelal als "instabiel" aangeduid. De afhankelijke actor zal na-
melijk trachten deze voor hem onwenselijke situatie te veranderen; hij zal 
strategieën gaan ontplooien. Enerzijds kan hij trachten een situatie van we-
derzijdse onafhankelijkheid te bewerkstelligen. Anderzijds kan hij trachten 
een situatie van wederzijdse afhankelijkheid te bewerkstelligen. Situaties van 
wederzijdse afhankelijkheid en van wederzijdse onafhankelijkheid kunnen dus 
het gevolg zijn van succesvolle strategieën, die eerder in tijd door de toen nog 
eenzijdig afhankelijke actor werden ontplooid.6 
In de hoofdstukken 5 en 6 wordt gedetailleerd beschreven, hoe de tien ge-
meentebesturen in de periode 1987-1992 door de rijksoverheid zyn benaderd 
met betrekking tot de asielzoekersproblematiek. In deze benadering kunnen 
twee "niveaus" worden onderscheiden. Enerzijds werden ze individueel door de 
UGC benaderd in de vorm van bezoeken, telefonische gesprekken en specifiek 
aan de betreffende gemeente gerichte brieven. Anderzijds werden ze groeps-
gewijs benaderd. Ze ontvingen algemene brieven (circulaires) en er was sprake 
van wijzigingen in de regelgeving. De individuele benadering verschilde per 
gemeente. De groepsgewijze benadering was voor alle gemeenten gelijk. Beide 
niveaus stonden uiteraard niet geheel los van elkaar. De rijksambtenaren re-
fereerden tijdens de gesprekken aan circulaires en wijzigingen in de regelge-
ving. Omgekeerd waren de circulaires en regelgeving deels een reactie op de 
opvattingen die de gemeenten aan de UGC kenbaar maakten. 
Het is echter niet mogelijk het verloop van de tien cases en de benadering 
van de gemeenten consequent te beschrijven in termen van door de UGC ont-
plooide strategieën en de resultaten daarvan. Strategieën zijn namelijk plan-
6 Scharpf 1978, p. 359; Bacharach en Lawler 1982, p. 154; Emerson 1962, p. 35. 
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nen.7 Een beschrijving van de door de UGC ontplooide strategieën vereist dus 
een inventarisatie achteraf van de plannen en ideeën, die ten grondslag lagen 
aan de wijze waarop de gemeenten werden benaderd. Een dergelijke recon-
structie was echter problematisch. 
Voor de reconstructie van de ten aanzien van individuele gemeenten ont-
plooide strategieën is men namelijk aangewezen op informatie van de betref-
fende regioconsulenten. Daarbij is het risico echter aanwezig dat er rationali-
saties achteraf plaatsvinden. Respondenten kunnen plannen (al dan niet be-
wust) niet noemen, omdat ze mislukten. Ook kunnen ze de plannen achteraf 
by de feitelijke gebeurtenissen bedenken. 
Bovendien lagen aan de groepsgewijze benadering van gemeenten middels 
circulaires en wijzigingen in de regelgeving zeker niet altijd en alleen strate-
gieën van de UGC ten grondslag. Deze circulaires en wijzigingen vereisten al-
tijd de medewerking van andere organisatie-onderdelen binnen de directie, het 
ministerie en andere departementen. Zodoende mogen de circulaires en wijzi-
gingen in de regelgeving niet altijd of slechts deels herleid worden tot de op-
vattingen van de UGC. Ze waren soms het gevolg van ideeën van andere orga-
nisatieonderdelen binnen de rijksoverheid. Omgekeerd is het mogelijk, dat de 
door de UGC gewenste benadering niet op de noodzakelijke steun van andere 
organisatieonderdelen kon rekenen, en daarom uiteindelijk niet plaatsvond.8 
In deze studie is echter niet systematisch onderzocht in hoeverre dergelijke 
situaties zich in de periode 1987-1992 hebben voorgedaan. Dat zou namelijk 
zeer tijdrovend zijn geweest. Er zouden tal van documenten moeten worden 
bestudeerd en een groot aantal personen moeten worden geïnterviewd. Afge-
zien daarvan waren zegslieden van het ministerie van WVC zeer terughou-
dend om in te gaan op eventuele discrepanties tussen het door de UGC ge-
wenste en het feitelijk gevoerde beleid. 
In elk van de tien interactieprocessen wordt daarom alleen aangegeven hoe 
de betreffende gemeente in de onderzochte periode feitelijk "door het rijk" is 
benaderd. In hoeverre aan deze benadering strategieën van de UGC ten grond-
slag lagen, is niet altijd vast te stellen. Evenmin kan altijd aangegeven worden 
in hoeverre door de UGC gewenste maatregelen zijn uitgebleven. 
De maatregelen die de Unit feitelijk minder afhankelijk van een gemeente-
bestuur maakten, kunnen in drie groepen verdeeld worden. Allereerst waren 
er maatregelen die tot een groter aandeel van de centrale opvang leidden. Van 
dergelijke maatregelen was sprake bij de wijziging van het opvang- en toela-
tingsbeleid in 1992. Voorts ging het om maatregelen die alternatieve vormen 
van decentrale opvang mogelijk maakten: de introductie van D- en AP-contrac-
ten. Tot slot waren er maatregelen die tot een versnelling van de asielprocedu-
7 Zie bijvoorbeeld Godfroij 1981, p. 77. 
β Zie ook Rhodes 1980, р. 30Θ. 
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res leidden, en daarmee tot een korter verblijf in de opvang. Ook deze maatre-
gelen maakten deel uit van de wijziging van het toelatings- en opvangbeleid in 
1992. De maatregelen van de rijksoverheid die de gemeentebesturen sterker 
van de UGC afhankelijk maakten, komen in de volgende paragrafen aan de 
orde. 
4.3 De mate waarin een gemeente van het ministerie van WVC af-
hankelijk was 
Het tweede deel van dit hoofdstuk behandelt de tweede "helft" van de afhanke-
lijkheidsrelatie tussen het ministerie van WVC en een gemeente: de mate 
waarin een gemeente op een gegeven moment van het departement afhanke-
lijk was. Per definitie gaat het hier om de doelstellingen van die gemeente en 
de mate waarin het departement exclusief over de middelen beschikte om deze 
doelstellingen te bereiken. 
In de vorige paragraaf bleek, dat het werven van opvangplaatsen voor asiel-
zoekers de taak was van een semi-autonoom organisatie-onderdeel binnen het 
ministerie van WVC, de Unit Gemeentelijke Contacten (UGC). Omgekeerd 
wordt de mate waarin een gemeente op een gegeven moment afhankelijk was 
van het ministerie van WVC, bepaald door de mate waarin dit semi-autonome 
organisatie-onderdeel op dat moment exclusief over de middelen beschikte om 
de gemeentelijke doelstellingen te vervullen. Het zal duidelijk zijn dat de UGC 
niet zonder meer over de middelen kon beschikken van andere semi-autonome 
organisatieonderdelen binnen de directie, het departement en andere depar-
tementen. Zodoende werd de mate waarin een gemeente op een gegeven mo-
ment van de UGC afhankelijk was, mede bepaald door de mate waarin dit on-
derdeel toen de steun genoot van andere semi-autonome organisatie-onderde-
len binnen de rijksoverheid. 
Een belangrijke nuancering van het voorgaande is, dat het er niet om gaat 
vast te stellen over welke middelen de UGC "objectief kon beschikken, maar 
om de inschattingen van die middelen door de gemeente. Het gaat met andere 
woorden om percepties van gemeenten.9 Deze percepties werden deels bepaald 
door de feitelijke kennis van zaken, waarover de gemeenten beschikten. Ze 
werden echter tevens bepaald door de "politieke antenne" van gemeenten voor 
ontwikkelingen binnen de rijksoverheid. Dat gold met name voor de gemeente-
lijke inschatting van de kans dat het uitblijven van een convenant tot een op-
nameverplichting, of tot een vermindering van woningbouwcontángenten zou 
leiden. Een gemeente kon zodoende sterk afhankelijk van de UGC zijn, zonder 
9 Zie ook Rhodes 1986, p. 104-105; Bacharach en Lawler 1982, p. 22; p. 49; Potman 1989 p. 
48-61; Toonen 1981, p. 339. 
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dat er in werkelijkheid sprake was van exclusieve middelen. Deze gedachten-
gang impliceert tevens, dat gemeenten die "objectief in dezelfde situatie ver-
keerden, niet noodzakelijk in dezelfde mate afhankelijk waren van de UGC. 
Tot slot zal hier onder bhjken, dat gemeentelijke percepties soms veranderden 
door het gedrag van de UGC. 
Gemeentebesturen 
Tot dusver is de te rm "gemeente" zonder enige toelichting gebezigd. De term 
kent echter meerdere betekenissen. Bleker en Van Bremen bijvoorbeeld, on-
derscheiden de gemeente als lager publiekrechtelijk lichaam waarvan de ge-
meenteraad het hoofd vormt; de gemeente als het college van Burgemeester en 
Wethouders die belast zijn met de voorbereiding van beleid; de gemeente ver-
tegenwoordigd door een wethouder; de gemeente als ambtelijke organisatie en 
onderdelen daarvan; en tot slot de gemeente als de gemeentelijke ambtelijke 
functionarissen.10 De hier ontwikkelde theorie heeft betrekking op de afhanke-
lijkheidsrelatie tussen de Unit Gemeentelijke Contacten van het ministerie 
van WVC en het bestuur van een gemeente. Onder gemeentebestuur versta ik 
het college van B&W en de ambtenaren die de beslissing van B&W voorberei-
den.11 Bij zijn pogingen om convenanten aan te gaan, wendde de Unit Ge-
meentelijke Contacten zich steeds tot de gemeentebesturen. De gesprekken 
vonden met bestuurders en ambtenaren plaats. Brieven en circulaires waren 
aan de colleges van B&W gericht. 
Daarmee is nadrukkelijk niet gezegd, dat de gemeenteraad, formeel het 
hoogste orgaan van de gemeente, buiten beschouwing blijft. De raad wordt 
hier opgevat als een forum, waar politieke partijen kunnen proberen invloed 
uit te oefenen op het bestuur. 
Anders dan binnen het ministerie van WVC, was er binnen de onderzochte 
gemeentebesturen geen sprake van een semi-autonoom organisatieonderdeel 
dat met de UGC onderhandelde. Dit sluit niet uit, dat er binnen een gemeente-
lijk apparaat sprake kon zijn van een speciale, met de uitvoering van de ROA 
belaste gemeentelijke afdeling. Een dergelijke afdeling was echter niet in staat 
om zelfstandig te beslissen over het al dan niet aangaan van een nieuw conve-
nant. Een (nieuw) convenant had namelijk gevolgen voor meerdere gemeente-
lijke beleidsterreinen, zoals de woonruimteverdeling, het verstrekken van uit-
keringen, de maatschappelijke begeleiding van asielzoekers, de werving van 
vrijwilligers, het onderwijs en uiteraard de financiële zijde van de opvang. 
10 Bleker en Van Bremen 1983, p. 13. 
11 Zie ook Van Goor 1988, p. 27; Derksen e.a. 1983, p. 82. 
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Gemeentelijke doelstellingen 
De twee "helften" van de afhankelijkheidsrelatie tussen UGC en een gemeen-
tebestuur verschillen zeer sterk van karakter. Hierboven bleek, dat de Unit 
Gemeentelijk Contacten concrete operationele doelstellingen nastreefde. Aan 
gemeentelijke zijde daarentegen was geen sprake van expliciet geformuleerde 
doelstellingen met betrekking tot de opvang van asielzoekers.12 Bovendien 
trachtte de UGC haar doelstellingen actief te bereiken. De tien gemeentebe-
sturen daarentegen reageerden op dergelijke pogingen. Zodoende vertoonden 
de tien interactieprocessen een "asymmetrisch" karakter. Tot slot ging het in 
de tien processen aan rijkszijde steeds om dezelfde actor, de UGC. De gemeen-
telijke actor daarentegen verschilde in elk proces. 
Het ontbreken van geformaliseerde doelstellingen is een veelvuldig terug-
kerend probleem bij de analyse van overheidsgedrag.13 Dat blijkt bijvoorbeeld 
uit een studie naar het interactieproces tussen rijksoverheid en gemeenten 
rond de aanleg van een weg. Aanvankelijk is daar volgens de auteurs sprake 
van een rijksoverheid die als "tamelijk harde doelstelling" gelijkvloerse krui-
singen nastreeft. Later stellen de auteurs echter dat 
"... het goed denkbaar (is) dat de rijksoverheid géén andere doelstellingen 
nastreefde dan zoveel mogelijk "output" voor iedere gulden".14 
Een verklaring voor deze doelverschuiving ontbreekt echter. 
Op grond van de tien cases rond de totstandkoming van ROA-convenanten, 
concludeer ik dat de betreffende gemeentebesturen meerdere doelstellingen te-
gelijkertijd na streefden. Deze doelstellingen hadden bovendien een relatief 
vaag, algemeen karakter. Men moet eerder aan motieven denken dan aan ex-
pliciet geformuleerde normen.16 
Concreet ging het om de volgende vijf gemeentelijke doelstellingen of motie-
ven: 
1. het oplossen van bovenlokale problemen; 
2. maximale beleidsvrijheid; 
3. budgettaire neutraliteit; 
4. het behoud van lokale legitimiteit; 
5. het oplossen van lokale problemen; 
12 Zie ook Glasbergen en Simonis 1979, p. 73-75. 
13 Zie bijvoorbeeld Rhodes 1980, p. 296; Herwejjer 1981. 
14 Bleker en Van Bremen 1983, p. 78 en p. 90. 
15 Zie ook Rhodes 1986, p. 103. Deze auteur omschrijft doelstellingen als "general stances or 
frameworks to guide decisions". 
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Voor sommige auteurs zijn enkele van de vijf genoemde doelstellingen per de-
finitie onverenigbaar met de totstandkoming van een convenant. Zij beschou-
wen een convenant namelijk als een instrument van "communicatieve stu-
ring". Zij stellen dat het by deze communicatieve sturing uitgesloten is, dat fi-
nanciële prikkels of wettelijke dwangmiddelen een beslissende rol spelen bij de 
beïnvloeding van de doelgroep.16 Laat een actor zich leiden door financiële 
prikkels, dan is er naar hun inzien sprake van "economische sturing". Zijn 
wettelijke dwangmiddelen het motief, dan betreft het "juridische sturing". 
Een dergelijke koppeling van convenanten aan communicatieve sturing on-
derschrijf ik echter niet. Allereerst werd in paragraaf 1.2 gekozen voor de om-
schrijving van een convenant als: 
"een afspraak tussen een overheidspartij en een of meer andere partijen 
die voor de overheid van belang is in verband met het nastreven van 
beleidsdoelen".11 
Deze definitie stelt geen eisen aan het type "prikkels" dat tot het convenant 
leidde. Daarmee is niet gezegd dat het niet relevant zou zijn om te bezien in 
hoeverre de gemeentebesturen zich lieten leiden door informatieoverdracht 
dan wel door andere motieven, bij het aangaan van een convenant. Naar mijn 
mening moet een dergelijke constatering echter achteraf plaatsvinden. Andere 
motieven moeten niet bij voorbaat worden uitgesloten. 
Bovendien is het slechts zelden mogelijk een specifiek geval van overheids-
sturing tot één van de drie genoemde vormen van overheidssturing te herlei-
den. Overheidssturing zal al snel elementen van verschillende sturingsvormen 
bevattenД8 Naar mijn mening komt dit hybride karakter van sturing beter tot 
uitdrukking, door te letten op de vijf onderscheiden motieven van de gemeen­
ten. 
Aggregatie 
Het bestaan van vijf gemeentelijke doelstellingen maakt enige aanpassingen 
van het in paragraaf 4.1 beschreven afhankelijkheidsconcept noodzakelijk. De 
mate waarin een gemeentebestuur op een bepaald moment van de UGC af­
hankelijk was, wordt namelijk bepaald door het antwoord op de vraag óf en 
hoe dat gemeentebestuur de komst van asielzoekers met elk van de vijf doel-
stellingen in verband bracht. Vervolgens moeten de uit elk van deze vijf doel-
stellingen voortvloeiende antwoorden geaggregeerd worden. 
Bij deze aggregatie moet er rekening mee worden gehouden, dat de komst 
van asielzoekers de realisatie van een gemeentelijke doelstelling kon verhin-
16 Pröpper en Herweijer 1992, p. 8; Pröpper 1992, p. 25. 
17 Konijnenbelt 1992, p. 9. 
18 Hetgeen de aangehaalde auteurs overigens ook erkennen. Zie Pröpper 1992, p. 24, noot 3. 
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deren. Zodoende was er per nagestreefde doelstelling sprake van één van de 
volgende drie effecten op de mate waarin de gemeente van de UGC afhankelijk 
was: 
1. De komst van asielzoekers was de enige manier om de betreffende ge-
meentelijke doelstelling te realiseren. De doelstelling had een afhankelijk-
heidsbevordend effect. 
2. De komst van asielzoekers was geen noodzakelijke voorwaarde om de be-
treffende doelstelling te bereiken, maar belemmerde de realisatie evenmin. 
De doelstelling had een afhankeüjkheidsneutraal effect. 
3. De komst van asielzoekers belemmerde de realisatie van de betreffende 
doelstelling. De doelstelling had een afhankehjkheidsbeperkend effect. 
Als gemeentebesturen slechts één doelstelling zouden nastreven, zou er in het 
tweede en derde geval géén convenant tot stand komen. In dat geval zou het 
gemeentebestuur immers niet sterk van de UGC afhankelijk zijn. Omdat er 
echter sprake was van meerdere gemeentelijke doelstellingen, was het wel de-
gelijk mogelijk dat er een convenant tot stand kwam, terwijl de komst van 
asielzoekers niet of negatief van invloed was op de realisatie van één of meer-
dere doelstellingen. In het geval er sprake is van meerdere doelstellingen, 
wordt de mate van afhankelijkheid namelijk bepaald door de optelsom van de 
uit de verschillende doelstelling voortvloeiende effecten. Bij deze aggregatie is 
zowel de "richting" (afhankehjkheidsbevorderend, -neutraal of -belemmerend) 
van de afzonderlijke effecten van belang, als het relatieve gewicht van die ef-
fecten.19 Als vier doelstellingen op een gegeven moment een afhankeujkheids-
beperkend effect hadden en slechts één een afhankelijkheidsbevorderend, kon 
het gemeentebestuur tóch relatief sterk van de Unit Gemeentelijke Contacten 
afhankelijk zijn. 
Personen 
Volgens de Gemeentewet zijn niet de individuele bestuurders maar de colleges 
van B&W als geheel verantwoordelijk voor besluiten van het gemeentebe-
stuur. Men spreekt ook wel van collegiale besluitvorming: alle bestuurders 
worden geacht bij de besluitvorming betrokken te zijn geweest en deze te on-
derschrijven. 
Hoewel deze collegiale besluitvorming een norm is, lijkt er ook in de prak-
tijk in redelijke mate sprake te zijn van collegiale besluitvorming. Uit een on-
derzoek van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten onder wethouders 
blijkt, dat er "vrij weinig" minderheidsstandpunten aan de raad kenbaar wor-
den gemaakt. Bovendien gaf slechts 12% van de ondervraagde wethouders te 
kennen over "eigen beslissingsruimte" te beschikken zonder dat er sprake was 
19 Zie bijvoorbeeld Шок 19Θ9, p. 224-225; Honigh 1985, p. 29; Snellen 1987, p. 6. 
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van collegiale besluitvorming. Daarentegen stelde 15% van de ondervraagde 
wethouders in het geheel niet over vrije beslissingsruimte te beschikken 
("collegiale besluitvorming vooraf); 73% van hen deelde mede over beslis­
singsruimte te beschikken die samen ging met "collegiale besluitvorming ach­
teraf'. 
"Collegiale besluitvorming achteraf is dus de regel", 
constateren de auteurs.20 
De tien onderzochte cases gaven een soortgelijk beeld te zien. De colleges 
traden naar buiten als een eenheid op. De individuele bestuurders van een col­
lege brachten de komst van asielzoekers echter niet altijd op dezelfde manier 
in verband met de vijf onderscheiden motieven. De mate waarin een gemeen­
tebestuur van de UGC afhankelijk was, werd zodoende enerzijds bepaald door 
de afweging die elk van de individuele leden maakte.21 Ze werd anderzijds be­
paald door het gewicht dat de betreffende bestuurder in de collegiale besluit­
vorming had. 
Deze gedachtengang impliceert tevens, dat personele wijzigingen in het col­
lege soms tot wijzigingen van de afhankelijkheidsrelatie met de UGC (en een 
ROA-convenant) leidden. Indien een nieuw aangetreden bestuurder een ande­
re afweging maakte dan zijn voorganger of een ander gewicht in de schaal 
legde, leidde dit tot een andere afweging van het college als geheel. Personele 
wijzigingen in colleges deden zich zowel na de gemeenteraadsverkiezingen van 
1990 voor, als in de overige jaren van de onderzochte periode. 
De veranderde afweging van het college ging lang niet altijd gepaard met 
wijzigingen in de partijpolitieke samenstelling van het college. Ook de nieuw 
aangetreden bestuurders die uit dezelfde politieke partij afkomstig waren als 
hun voorgangers, hielden er meer dan eens andere opvattingen op na. Even­
min leidde de politieke kleur van een bestuurder altijd tot eenzelfde afweging. 
Uit dezelfde politieke partij afkomstige bestuurders bleken zeer uiteenlopende 
standpunten in te kunnen nemen. De geringe verklaringskracht van partijpo­
litieke factoren voor de uitkomst in gemeentelijk beleid wordt overigens door 
meerdere studies bevestigd.22 
De constatering dat het verloop van de cases soms sterk bepaald werd door 
(wisselingen van) personen, staat enigszins haaks op de gangbare bestuurs-
20 Wethouders in Nederland 1980, p. 23-24. Zie ook Glasbergen en Simonie 1Θ7Θ, p. 69. 
21 Zie ook: Van Noort 1984, p. 222. Rhodes 1980, p. 297 is zelfs van mening dat verschillende 
doelstellingen van een gemeentebestuur kunnen worden herleid tot de doelstellingen van 
fracties' binnen dit gemeentebestuur. De fracties die erin slagen hun doelstellingen tot de 
doelstellingen van het gemeentebestuur te maken duidt hij aan met de term 'dominant 
coalition'. 
22 Voor een overzicht van dergelijke studies zie Tops, Knippenberg en Van Tilburg 1990, p. 
45. 
56 
Een empirische theorie 
kundige denkwijze. Volgens 't Hart is in de traditionele Nederlandse bestuurs­
kunde sprake van 
"een diepgewortelde scepsis tegen het idee dat individu χ of y een doorslag­
gevende rol heeft gespeeld bij cruciale besluiten". 
Op grond van een nadere beschouwing van een groot aantal empirische be­
sluitvormingsstudies constateert ook hij echter 
"dat het wel degelijk individuele karaktertrekken en gedragingen van poli­
tieke en ambtelijke hoofdrolspelers zijn die een proces mede zijn wending 
geven".23 
Gedrag van de UGC 
We zagen reeds, dat de aard van de afhankelijkheidsrelatie tussen UGC en 
een gemeentebestuur op een bepaald moment mede het gevolg kon zijn van 
gedrag dat de UGC eerder in de tijd ten toon spreidde. In de volgende para­
graaf wordt voor elk van de vijf onderscheiden doelstellingen aangegeven in 
hoeverre hun effect op de afhankelijkheid alsmede hun relatieve gewicht, ver­
andert als gevolg van het gedrag van de UGC. 
Dergelijk gedrag kon zoals gezegd zowel bestaan uit een individuele als uit 
een groepsgewijze benadering van gemeentebesturen. Bovendien kon het ge­
drag zich zowel kenmerken door het aanbieden van concessies, als door het 
verstrekken van informatie. 
Van concessies was sprake, als de door de UGC voorgestelde ruil afweek 
van de ruil zoals beschreven in het (standaard) concept-convenant.24 Dat bete­
kent niet, dat er altijd sprake was van afwijkende bepalingen in het convenant 
zelf. Meer dan eens werden de concessies mondeling of schriftelijk buiten het 
convenant toegezegd. De concessies konden, afhankelijk van de doelstelling 
waar ze aan appelleerden, van materiële of van financiële aard zijn. Een bij-
zondere vorm van concessies vormde de bereidheid van de UGC een kleiner 
aantal opvangplaatsen te accepteren dan de "officiële" norm op dat moment 
voorschreef. Tot slot konden de door de UGC aangeboden concessies een reac-
tie zijn op al dan niet concreet geuite wensen van het gemeentebestuur. Ze 
konden ook aangeboden worden zonder dat sprake was van dergelijke wensen. 
Onder informatieverstrekking versta ik het op een gemeentebestuur gericht 
gedrag waarbij geen sprake was van concessies. Menig auteur tracht een on-
derscheid te maken tussen verschillende vormen van informatieveretrekking. 
Men hanteert begrippenparen als zuivere informatieverstrekking versus over-
reding, open versus gesloten informatieverstrekking en deugdelijke argumen-
23 Τ Hart 19Θ2, p. 219. Zie ook Derksen 1983, p. 164. 
24 Vergelijk de term Ïargaining1 bij Scharpf, Reissert en Schnabel 1978, p. 103. 
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ten versus misleidende informatie.25 Van dergelijke onderscheiden zie ik hier 
echter af. De criteria zijn vaag en in de praktijk nauwelijks toepasbaar.26 
Tot slot vermeld ik, dat de UGC vaak aan meerdere doelstellingen tegelij-
kertijd appelleerde, en dat de Unit vaak gelijktijdig concessies aanbood en in-
formatie verstrekte. Bovendien ging dit gedrag meer dan eens gepaard met de 
vormen van gedrag die op het einde van de vorige paragraaf genoemd wer-
den. ¡" 
4.4 Vijf gemeentelijke doelstellingen 
In de vorige paragraaf stelde ik, dat de mate waarin een gemeentebestuur op 
een gegeven moment van de UGC afhankelijk was, bepaald werd door de wijze 
waarop het de komst van asielzoekers in verband bracht met elk van de vol-
gende vijf doelstellingen: 
1. het oplossen van bovenlokale problemen; 
2. maximale beleidsvrijheid; 
3. budgettaire neutraliteit; 
4 het behoud van lokale legitimiteit; 
5. het oplossen van lokale problemen. 
Hieronder wordt deze gedachtengang nader uitgewerkt. 
1. Het streven naar het oplossen van bovenlokale problemen 
Bovenlokale problemen zijn de problemen van andere actoren dan het gemeen-
tebestuur zelf. Dát gemeenten ernaar streven bij te dragen aan de oplossing 
van bovenlokale problemen, wordt soms herleid tot de figuur van de burge-
meester. Enerzijds zou deze bestuurder als schakel tussen gemeente en hogere 
overheden fungeren.28 Anderzijds zou hij als door het rijk benoemde functio-
naris meer oog hebben voor bovenlokale kwesties: 
"de staatsrechtelijke positie van de burgemeester (is) reeds zodanig dat hij 
mede verantwoordelijk is voor het behoud van of vergroten van de kwali-
teit van de bestuurlijke betrekkingen met andere overheden. Dit kan, zo is 
de indruk, niet los worden gezien van het feit dat zijn carrièreperspec-
tieven afhankelijk zijn van zijn kwaliteit als bestuurder en bemiddelaar 
bij conflicten. Het is niet in zijn belang het op een rechtstreeks conflict aan 
25 Scharpf, Reiesert en Schnabel 1978, p. 101-103; De Ridder 1990, p. 52-63; Ргбррег 1992, 
p. 27. 
26 Zie ook: Van der Knaap e.a. 1986, p. 148. 
27 Zie ook Benson 1975, p. 246; Van der Knaap e.a. 1986, p. 148. 
28 Faber 1974, p. 75. 
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te sturen met de provincie en zeker niet met de commissaris van de 
koningin", 
merken Van der Knaap en anderen bijvoorbeeld op.29 
Hoewel geen notulen van de collegevergaderingen zijn bestudeerd, lijkt van 
een dergelijke situatie in de onderzochte processen geen sprake te zijn ge-
weest. In de eerste plaats verliepen de gemeentelijke contacten met de Unit 
Gemeentelijke Contacten lang niet altijd via de burgemeesters. In dit verband 
kan er op gewezen worden dat volgens sommige auteurs de functie van de 
burgemeester steeds verder is uitgehold en gedepolitiseerd en dat hij zeer vaak 
door de wethouders wordt buitengesloten.30 In de tweede plaats l ieten ook 
burgemeesters zich door andere motieven dan het oplossen van bovenlokale 
problemen leiden en waren het soms juist de wethouders die op de komst van 
asielzoekers aandrongen.31 
Behalve de burgemeester worden in de literatuur ook de politieke en ambte-
hjke specialisten op gemeentelijk niveau genoemd als behartigers van het bo-
venlokale belang binnen de gemeente. Zij zouden zich laten leiden door profes-
sionele solidariteit met hun collega's op landelijk niveau.32 Ook daar was niet 
in elke onderzochte case sprake van. Gemeenteambtenaren Welzijn, Minder-
heden en Sociale Zaken waren zeker niet altijd en evenmin de enige voorstan-
ders van de komst van asielzoekers. 
Of het streven naar het oplossen van bovenlokale problemen op een bepaald 
tijdstip een afhankelijkheidsbevorderende dan wel -beperkende factor was, 
werd bepaald door de mate waarin het gemeentebestuur op dat moment de 
probleempercepties van de UGC deelde en door de mate waarin het de door de 
UGC gekozen oplossing voor dat probleem toen adequaat achtte.33 Naarmate 
de opvattingen van een gemeentebestuur over de asielzoekersproblematiek 
méér met die van de UGC overeenkwamen, was een convenant in toenemende 
mate de enige manier om het streven naar het oplossen van bovenlokale pro-
blemen te bereiken. 
Probleempercepties 
Een probleemperceptie is de gepercipieerde discrepantie tussen de waargeno-
men bestaande situatie en de gewenste situatie.34 De probleemperceptie van 
29 Van der Knaap e.a 1966, p. 147. Zie ook Faber 1974, p. 88; Van Leeuwen 1989, p. 74. 
30 Derksen 1990, p. 275. Glasbergen en Simonie 1972 wezen in 1972 nog op de grote invloed 
van de burgemeester binnen het college. Van Goor 1988, p. 21 stelt, dat de invloed van de 
burgemeester in kleine gemeenten groot is. 
31 Zie ook Van Goor en Breembroek 1986, p. 193-194; Van Goor 1988, p. 96. 
32 Scharpf 1978, p. 103. 
33 Potman 1989, p. 61; Шок 1989, p. 224-225. Zie ook Honigh 1985, p. 29. 
34 Potman 1989, p. 51. 
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de Unit Gemeentelijke Contacten kenmerkte zich door twee elementen.36 In de 
eerste plaats achtten de ambtenaren van de Unit het onwenselijk dat de lasten 
v a n de opvang van asielzoekers door slechts enkele gemeentebesturen gedra-
gen werden. In de tweede plaats achtten zy de positie waarin veel van de in 
Nederland verbüjvende asielzoekers verkeerden onwenselijk. Vóór de afkondi-
ging van de ROA ging het om het verblijf van de asielzoekers in de grote ste-
den. N a de afkondiging van de ROA werd het langdurig verblijf in opvangcen-
t r a en noodopvang onwenselijk geacht. Als een gemeentebestuur één van de 
elementen van de probleemdefinitie onderschreef, onderschreef het overigens 
niet altijd ook het andere. 
Evenmin betekende het onderschreven van de probleempercepties en maat-
regelen van de UGC dat het gemeentebestuur dit alleen uit inhoudelijke mo-
tieven deed. Soms lieten de gemeentebesturen zich mede leiden door de vrees, 
da t he t uitblijven van de komst van asielzoekers hun imago bij en ten opzichte 
van andere gemeenten zou schaden.36 Deze angst was in géén van de cases het 
gevolg van actieve druk van andere gemeenten. In geen enkele case was name-
lijk sprake van dergelijke invloedspogingen. Zij werden door de gemeentelijke 
respondenten als "not done" betiteld. 
Afwijkingen tussen de probleempercepties van de onderzochte gemeentebe-
s tu ren en die van de van de UGC hadden twee oorzaken. In de eerste plaats 
han teerden sommige gemeentebesturen een "bredere" probleemdefinitie. Zij 
beperkten het probleem niet tot de opvang van asielzoekers maar brachten dit 
in direct verband met de opvang van eerdere groepen migranten. Deze brede 
opvatting impliceerde dat niet alleen de aanwezigheid van relatief grote aan-
tallen asielzoekers in een gemeente als een probleem werd gezien, maar ook de 
aanwezigheid van buitenlandse werknemers, Surinaamse en Antilliaanse Ne-
derlanders, Molukkers en zigeuners. Of een gemeente de problematiek al dan 
niet breed definieerde, kan niet herleid worden tot het feitelijke aantal in de 
gemeente woonachtige migranten. Gemeenten met een relatief klein aantal 
migranten bleken een brede opvatting te kunnen huldigen. Gemeenten met 
een relatief groot aantal migranten bleken de probleemperceptie van de UGC 
te kunnen onderschrijven. 
De tweede reden van het uiteenlopen van de probleempercepties was gele-
gen in de omstandigheid, dat sommige gemeentebesturen betwijfelden dat 
asielzoekers hulp en opvang verdienden. Zij waren van mening dat aan hun 
komst vooral economische motieven ten grondslag lagen. Een dergelijke opvat-
35 Daarmee wordt niet bedoeld dat de betreffende probleemperceptie ook zelfstandig door de 
UGC zelf geformuleerd. Feitelijk werd de UGC pas opgericht nadat deze probleempercep-
tie door de rijksoverheid aanvaard werd en nadat de ROA was afgekondigd. Zie ook 
hoofdstuk 3. 
36 Vergelijk Dentera 1981, p. 29-30, die opmerkt dat gemeenten op elkaar letten bij de vor-
ming van hun beleid. 
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ting was overigens zeker niet voorbehouden aan gemeentebesturen. Dubbel-
man bijvoorbeeld verwijst naar een enquête onder de Nederlandse bevolking in 
1985 waaruit blijkt dat minder dan 20% van de bevolking geloofde dat de Ta-
mil-asielzoekers uit Sri Тдлка hun land op politieke gronden had verlaten.37 
Maatregelen 
Hoe een gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een bepaald tijdstip in 
verband bracht met zijn streven naar het oplossen van bovenlokale problemen, 
werd in de tweede plaats bepaald door de mate waarin het gemeentebestuur 
toen van mening was dat het door de UGC gevoerde beleid een adequate oplos­
sing was om het probleem op te lossen.38 Het ging er met andere woorden om, 
in hoeverre het gemeentebestuur van mening was dat een spreiding van asiel­
zoekers over alle gemeenten naar inwonertal een goede oplossing voor de pro­
blematiek vormde. 
Als een gemeentebestuur een afwijkende probleemperceptie hanteerde, had 
het ook andere opvattingen over de te nemen maatregelen. Als het gemeente­
bestuur de problematiek "breed" definieerde, was het van mening dat bij een 
spreiding naar inwonertal ook rekening gehouden diende te worden met het 
aantal reeds aanwezige migranten. In de praktijk betekende dit dat veel ge­
meenten (waaronder zijzelf) hun aandeel al hadden geleverd. Als het gemeen­
tebestuur er niet van overtuigd was dat de asielzoekers hulp verdienden om­
dat zij economische vluchtelingen zouden zijn, was de oplossing gelegen in een 
strenger toelatingsbeleid. Ook deze opvatting was niet voorbehouden aan ge­
meentebesturen. Dubbelman stelt dat drie kwart van de Nederlanders in 1985 
wenste dat de Nederlandse overheid de Tamil-asielzoekers niet meer binnen­
liet of hun komst in elk geval zou ontmoedigen.39 
In de meeste cases werd het streven naar het oplossen van bovenlokale 
problemen na verloop van tijd (opnieuw) een (sterkere) afhankelijkheidsbevor-
derende factor. De gemeentebesturen onderschreven de probleempercepties 
van de UGC en het door de Unit gevoerde beleid alsnog. Daaraan lagen vier 
oorzaken ten grondslag: het gedrag van de UGC, door lokale actoren uitge­
oefende druk, wisselingen van bestuurders en een verandering in het politieke 
klimaat. 
Gedrag van de UGC 
Een belangrijk deel van het door de UGC vertoonde gedrag appelleerde PP" 
het gemeentelijke streven naar het bovenlokale belang. Zowel in de groepsge­
wijze (circulaires) als in de individuele benadering (gesprekken) werd bena-
37 Dubbelman 1987, p. 176. 
38 Potman 1989, p. 52. 
39 Dubbelman 1987, p. 176. 
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drukt dat het opvangbeleid noodzakelijk en juist was, alsmede dat veel ge-
meenten reeds een (nieuw) convenant hadden afgesloten. In één case appel-
leerde de UGC met succes aan de gemeentelijke vrees voor een slecht imago. 
Behalve deze vormen van informatieverstrekking was er tevens sprake van 
concessies: een kleiner aantal opvangplaatsen dan de "officiële" norm van dat 
moment. 
Behalve rechtstreeks op de gemeentebesturen gericht gedrag, was er tevens 
sprake van indirect op de gemeenten gericht gedrag. Gedurende de onderzoch-
te periode heeft het ministerie van WVC steeds getracht voor haar beleid de 
steun van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten te verkrijgen en te be-
houden. Het resultaat van deze pogingen was, dat de VNG haar leden in 1987 
en 1989 meerdere circulaires stuurde. In deze circulaires riep zij hen op con-
venanten aan te gaan, waarbij zij tevens appelleerde aan het streven naar het 
oplossen van bovenlokale problemen. 
Dát de VNG haar leden opriep convenanten aan te gaan, kan opmerkelijk 
worden genoemd. Zij wordt meestal als een belangenbehartiger ván de ge-
meenten gezien, die de rijksoverheid tegemoet treedt als een pressiegroep.40 
De oproepen van de VNG aan gemeenten om convenanten afte sluiten, vonden 
overigens pas plaats nadat het ministerie van WVC tegemoet was gekomen 
aan de door de VNG geuite kritiek. 
Voor géén van de onderzochte tien gemeentebesturen vormden deze circu-
laires een doorslaggevende reden om convenanten aan te gaan. Sommige ge-
meentebesturen waren zelfs van mening, dat de VNG zich van dergelijke op-
roepen diende te onthouden. 
Lokale actoren 
De druk die lokale actoren op de gemeentebesturen uitoefenden, was de twee-
de reden waarom het streven naar het oplossen van bovenlokale problemen 
een (sterkere) afhankelijkheidsbevorderende factor werd. In twee cases appel-
leerden lokale groeperingen met succes aan morele gevoelens bij het gemeente-
bestuur. In de andere cases was dergelijke druk afwezig of bleef hij zonder 
succes. De oorzaken van dergelijke verschillen blijven hier verder buiten be-
schouwing.41 
Bestuurderswisselingen 
Het streven naar het oplossen van bovenlokale problemen werd in de derde 
plaats een (sterkere) afhankelijkheidsbevorderende factor ten gevolge van be-
stuurderswisselingen. Nieuw aangetreden bestuurders maakten soms een an-
dere afweging tussen het streven naar het oplossen van bovenlokale proble-
40 Zie bijvoorbeeld Hoogerwerf 1980; Toonen 1981, p. 337. 
41 Voor mogelijke antwoorden zie bijvoorbeeld Huberte 1988. 
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men en bet streven naar het oplossen van lokale problemen en het streven 
naar budgettaire neutraliteit. Het was wel degelijk van belang wie er deel uit-
maakten van het college. Zoals gezegd, werd in dit onderzoek echter geen 
samenhang gevonden tussen de standpunten van bestuurders en hun politieke 
party. 
Het politieke klimaat 
De vierde oorzaak is aanzienlijk minder concreet dan de drie eerder genoemde. 
Meer dan eens konden gemeentelijke respondenten niet duidelijk aangeven, 
waarom de opstelling van de gemeente was veranderd. Zij refereerden aan 
oorzaken als een verbetering van het "klimaat voor asielzoekers" en aan de 
positieve invloed van de aandacht in de media voor de problematiek. Op de 
vraag of dergelijke factoren in de onderzochte periode daadwerkelijk veran-
derden, moet ik het antwoord schuldig blijven. 
Wél wil ik vermelden, dat ook in andere studies een grote invloed aan der-
gelijke vage factoren toegekend wordt. Dat veel gemeentebesturen in de loop 
der tijd een positievere houding innamen ten opzichte van het rijksmonumen-
tenbeleid, wordt verklaard door een verandering in het "algehele klimaat in 
politieke en culturele zin".42 Het succes van door milieuactivisten ontplooide 
protestacties bij de aanleg van rijkswegen wordt in belangrijke mate verklaard 
uit een voor hen gunstige "cultuur-ideologische omgeving".43 
2. Het streven naar maximale beleidsvrijheid 
Met "beleidsvrijheid" wordt hier niet gedoeld op de beleidsvrijheid van indivi-
duele ambtenaren bij de toepassing van regels.44 Het gaat in deze studie om de 
vrijheid van een gemeentebestuur om zelf beleid te voeren. Deze beleidsvrij-
heid heeft onder andere tot gevolg dat er grote verschillen tussen gemeenten 
bestaan met betrekking tot de taken die zij ter hand nemen en de wijze 
waarop zij dit doen.46 De gemeentelijke beleidsvrijheid volgt voor een belang-
rijk deel uit "de - ongeschreven - erkenning van het originaire karakter van de 
lagere overheden als zodanig" in de Grondwet.46 Het binnenlands bestuur is 
gebaseerd op de zogenaamde driekringenleer. Rijk, provincie en gemeente 
hebben elk een eigen, hun van nature toekomend en onveranderlijk werkter-
rein: de "eigen huishouding".47 
Dát gemeentebesturen streven de uit deze taakverdeling voortvloeiende be-
leidsvrijheid te behouden of zelfs te vergroten, blijkt onder andere uit de kri-
42 Derksen 1983, p. 164. 
43 Huberts 1988, p. 78, p. 273. 
44 Zoals bijvoorbeeld in Ringeling 1978. 
45 Zie bijvoorbeeld Dentera 1985, p. 122-123. 
46 Oosting 1986, p. 193. 
47 Hoogerwerf 1980, p. 331; Van Leeuwen 1989, p. 20-22. 
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tiek die gemeenten en hun pleitbezorgers uiten op het medebewind en de spe-
cifieke uitkeringen. Deze instrumenten van rijksbeleid beknotten naar hun 
inzien de gemeentelijke vrijheid.48 In een extreme variant van deze kritiek is 
"het medebewind een door het Rijk in het leven geroepen dwangbuis om 
gemeenten in te snoeren. De suggestie wordt gewekt dat de problemen die 
in het binnenlands bestuur bestaan, zouden zijn opgelost wanneer ge-
meenten maar meer vrijheid zouden krijgen. Alles zou goed gaan indien 
de gemeenten maar zouden worden verlost van de rijksbemoeials".49 
Opnameverplichting 
Op het eerste gezicht lijkt de komst van asielzoekers moeilijk te rijmen met 
het streven naar maximale beleidsvrijheid. Het opvangen van asielzoekers be-
tekende immers, dat bijvoorbeeld woningen en ambtelijke capaciteit niet meer 
voor andere doelen aangewend konden worden. 
De tien gemeentebesturen letten echter niet alleen op de gevolgen die het 
aangaan van een convenant zou hebben, maar ook op de gevolgen van een al-
ternatieve maatregel: een opnameverplichting. Daarbij hadden ze zowel een 
verplicht opgelegde "decentrale opvang" als een verplicht opgelegde vestiging 
van een opvangcentrum voor ogen. 
Als een gemeentebestuur vreesde dat het uitblijven van een convenant tot 
gevolg zou hebben dat het gemeentebestuur geconfronteerd zou worden met 
maatregelen die haar beleidsvrijheid in sterkere mate aantasten, dan kon het 
beter een convenant aangaan. In dat geval was het gemeentebestuur sterk van 
de UGG afhankelijk om zijn streven naar maximale beleidsvrijheid te realise-
ren. Het voordeel voor het gemeentebestuur bestond er dan uit dat de UGC 
ongewenste handelingen achterwege liet.50 
Of het streven naar maximale beleidsvrijheid op een gegeven moment een 
afhankelijkheidsbeperkende, -neutrale of -bevorderende invloed had, werd 
door twee gemeentelijke inschattingen bepaald: de waarschijnlijkheid van een 
opnameverplichting en de verwachte gevolgen van die verplichting. 
Waarschijnlijkheid van een opnameverplichting 
Een gemeentebestuur achtte een opnameverplichting alleen dan waarschijn-
lijk als het verwachtte dat de UGC over de noodzakelijk bevoegdheden kon be-
schikken en als het verwachtte dat de UGC deze met succes zou (kunnen) 
aanwenden. 
De tien gemeentebesturen waren er alle van overtuigd, dat de UGC over 
bevoegdheden beschikte om zonder hun toestemming opvangcentra te vesti-
48 Gemeenten in medebewind 1981, p. 73. 
49 Toonen 1990, p. 40. 
60 Zie ook Scharpf 1978, p. 364; Godfrey 1981, p. 88. 
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gen. Mijns inziens was deze inschatting overigens onjuist. In paragraaf 3.5 
bleek immers dat de vestiging van opvangcentra geen taak van de UGC was. 
De werving van opvangcentra en de werving van decentrale opvangplaatsen 
lagen niet automatisch in eikaars verlengde. 
Over de vraag of de UGC ook over bevoegdheden beschikte gemeentebestu­
ren tot decentrale opvang te verplichten, dachten de tien gemeentebesturen 
daarentegen tot 1992 zeer verschillend. Deze variatie was deels het gevolg van 
verschillen in juridische kennis. Ze was echter vooral het gevolg van de om­
standigheid dat de besturen verschillende inschattingen maakten van de mo­
gelijkheid dat de UGC in de nabije toekomst de steun van andere actoren (par­
lement, kabinet, ministerie van Volkshuisvesting) zou verkrijgen om gemeen­
ten te verplichten. 
In 1992 werd deze vraag eenduidig beantwoord. Toen verkreeg het minis­
terie van WVC namelijk de expliciete steun van het ministerie van Volkshuis­
vesting en werd in circulaires en gesprekken medegedeeld dat een opnamever­
plichting zou bestaan uit een op de Regeling Rijksvoorkeurswoningen geba­
seerde vordering van woningen. 
Uit tal van studies blijkt dat de aanwezigheid van verplichtende en aanwij­
zingsbevoegdheden geen voldoende voorwaarde is om de bestuurde tot het ge­
wenste gedrag te bewegen.61 Dat gold ook voor de onderzochte gemeentebestu­
ren. Om een opnameverplichting waarschijnlijk te achten, moesten zij er te­
vens van overtuigd zijn dat de UGC deze bevoegdheden met succes zou (kun­
nen) aanwenden. 
Of een gemeentebestuur daarvan overtuigd was, werd allereerst bepaald 
door de mate waarin dergelijke bevoegdheden in de praktijk aangewend kon­
den worden.62 Om een gemeente te kunnen verplichten asielzoekers op te ne­
men, moest er sprake zijn van voldoende leegstaande of leegkomende wonin­
gen of een geschikte locatie om een opvangcentrum te vestigen. Bovendien zou 
de UGC in staat moeten zijn ook de maatschappelijke begeleiding van asiel­
zoekers door de gemeente af te dwingen dan wel moeten accepteren dat deze 
niet zou plaatsvinden. Wat dit aspect betreft stuitte het dreigement van het 
ministerie van Volkshuisvesting gemeenten te verplichten ex-asielzoekers op 
te nemen op minder bezwaren. 
Daarnaast speelde het een rol, in hoeverre het gemeentebestuur verwachtte 
met succes tegen een verplichte opname in beroep te kunnen gaan of de ver­
plichting te kunnen vertragen of uitstellen.53 
51 Zie bijvoorbeeld Honigh 1985, p. 87; Toonen 1981, p. 335; Derksen e.a. 1983, p. 144; Van 
der Knaap 1986, p. 154-155. De Ridder 1990, p. 186, noot 9, wijst er overigens terecht op 
dat het formeel-juridische instrumentarium wel degehjk mede van belang is. 
52 Zie ook Шок 1988, p. 225. 
53 Van der Knaap e.a. 1986,154-166. 
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Gevolgen van een opnameverplichting 
Wat de gevolgen van een opnameverplichting betreft, letten de gemeentebe-
sturen zowel op het verwachte aantal op te vangen migranten, als op de ver-
wachte gevolgen voor de vormgeving van het opvangbeleid. Als een gemeente-
bestuur verwachtte dat een opnameverplichting tot een groter aantal migran-
ten zou leiden dan in het geval van een convenant, bood het sluiten van een 
convenant voordelen. Verwachtte het een lager aantal, dan was een convenant 
nadelig. 
De gevolgen voor de concrete vormgeving van het gemeentelijke opvangbe-
leid hadden betrekking op de mate waarin het gemeentebestuur verwachtte 
zijn eventuele voorkeuren voor de huisvesting (wijken en type huizen) van 
asielzoekers en voor bepaalde categorieën (nationaliteit, gezinssamenstelling) 
migranten te kunnen realiseren. Voor zover het gemeentebestuur verwachtte 
dat dergelijke voorkeuren bij een opnameverplichting niet meer of in mindere 
mate gerealiseerd zouden kunnen worden, beperkte een dergelijke verplichting 
de realisatie van de betreffende doelstelling. 
3. Het streven naar budgettaire neutraliteit 
De mate waarin een gemeentebestuur op een gegeven moment van de UGC 
afhankelijk was, werd in de derde plaats bepaald door zijn streven naar bud-
gettaire neutraliteit. Dát aan gemeentelijk gedrag (en dat van andere actoren) 
financiële overwegingen ten grondslag liggen, is algemeen aanvaard.54 Wel 
zijn er verschillen wat betreft de vraag of het streven nu gericht is op budget-
taire neutraliteit dan wel budgetmaximalisatie.66 
De mate waarin het gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een ge-
geven moment verenigbaar achtte met zijn streven naar budgettaire neutrali-
teit, werd concreet bepaald door de destijds verwachte kosten van huisvesting 
en door de verwachte kosten van het gemeentelijke apparaat. 
De mate waarin het gemeentebestuur het mogelijk achtte om de kosten voor 
de huisvesting van asielzoekers uit de ROA-rijksbijdrage te betalen, werd door 
twee factoren bepaald. Enerzijds werd deze inschatting bepaald door de be-
reidheid van het gemeentebestuur om opvangplaatsen in goedkope, en daar-
door schaarse eengezinswoningen en flats te realiseren. Anderzijds kan ze 
worden herleid tot de inschatting van de kosten, die het aanpassen of verbou-
wen van alternatieve huisvestingsmogehjkheden (fabrieken, kantoren, kloos-
ters) met zich mee zou brengen. Deze verbouwingskosten konden alleen gedekt 
worden, als het ministerie van WVC langere tijd asielzoekers op de betreffende 
opvangplaatsen zou onderbrengen. In het geval dat de ROA ingetrokken zou 
worden, zou dit tot een tekort voor de gemeente leiden. Zodoende was tevens 
64 Zie bijvoorbeeld Potman 1989 p. 63; Pröpper 1992, p. 24; Snellen 1987, p. 4. 
66 Zie bijvoorbeeld Van den Doel 1978, p. 172. 
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van belang, of het gemeentebestuur verwachtte dat het departement de op-
vangplaatsen daadwerkelijk zou blijven benutten. 
De verwachte hoogte van de apparaatskosten werd enerzijds bepaald door 
de omvang van de activiteiten die het gemeentebestuur wilde ontplooien bij 
haar gemeentelijk opvangbeleid. Anderzijds werd ze bepaald door de wijze 
waarop het gemeentebestuur de financiering van de door de gemeente te ver-
richten werkzaamheden verdeelde over het ROA-budget versus de algemene 
middelen. 
Of een gemeentebestuur het op een gegeven moment mogelijk achtte de 
huisvestings- en apparaatskosten uit de rijksbijdrage te financieren, werd 
mede bepaald door eerdere ervaringen met de financiële consequenties van de 
medewerking aan rijksbeleid.56 Indien er reeds een convenant was afgesloten, 
ging het vooral om de gebleken financiële consequenties daarvan. Was er nog 
niet eerder een convenant afgesloten, dan liet het gemeentebestuur zich mede 
leiden door de ervaringen die het gemeentebestuur met de uitvoering van an-
der rijksbeleid had opgedaan. 
Of een gemeentebestuur de komst van asielzoekers strijdig dan wel ver-
enigbaar met zijn streven naar budgettaire neutraliteit achtte, werd tot slot 
bepaald door het gedrag van de UGC. De UGC trachtte met behulp van infor-
matie aan te tonen, dat een convenant budgettair neutraal uitvoerbaar was. 
Dergelijke pogingen vonden zowel door middel van circulaires plaats als tij-
dens de gesprekken tussen de Unit en het gemeentebestuur. 
Daarnaast trachtte de UGC met concessies de gemeentelijke inschatting 
van de budgettaire neutraliteit te beïnvloeden. Sommige van deze pogingen 
waren gericht op de afhankelijkheidsrelatie met meerdere gemeenten tegelij-
kertijd. Ze uitten zich in wijzigingen van de ROA zoals een verhoging van de 
rijksbijdrage, het verlengen van de periode dat gemeenten recht hadden op een 
ROA-rijksbijdrage voor ex-asielzoekers door middel van een wijziging van de 
regeling. Andere pogingen waren gericht op een specifiek gemeentebestuur. 
Voorbeelden van zulke specifieke concessies zyn: het garanderen van het aan-
tal opvangplaatsen gedurende een bepaalde periode, het formeel ten onrechte 
toekennen van leegstandsvergoeding, het verlengen van de ROA-rijksbijdrage 
voor ex-asielzoekers die daar krachtens de ROA geen recht meer op hadden, 
het in strijd met de regels toekennen van een vergoeding voor de eenmalige in-
troductiekosten, het plaateen van erkende vluchtelingen waaraan een hogere 
rijksbijdrage was verbonden en tot slot het creëren van "boventallige" opvang-
plaatsen in een pand, zodat het gemeentebestuur meer rijksbijdragen kon ont-
vangen. Dergelijke concessies waren veelal een reactie op concrete, door het 
gemeentebestuur gestelde voorwaarden om tot een convenant te komen. 
56 Zie ook Potman 1989, p. 56; Van Goor 1986, p. 70; Derksen e.a. 1983, p. 100. 
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4. Het streven naar het behoud van lokale legitimiteit 
De mate waarin een gemeentebestuur op een gegeven moment afhankelijk was 
van de Unit Gemeentelijke Contacten, werd in de vierde plaats bepaald door 
zyn streven lokale legitimiteit te behouden. Met lokale legitimiteit wordt hier 
formele legitimiteit bedoeld: de steun van de gemeenteraad. De rol van de lo­
kale bevolking, de kiezers zo men wil, komt aan de orde bij het streven naar 
het oplossen van lokale problemen en bij het streven naar het oplossen van bo­
venlokale problemen. 
Voor de veronderstelling dat gemeentebesturen streven naar het behoud 
van lokale legitimiteit, zijn meerdere aanwijzingen in de literatuur te vinden. 
De totstandkoming van gemeentelijk beleid wordt bijvoorbeeld beschreven als 
een proces van overleg tussen burgemeester, wethouders, raad en ambtena­
ren.
6 7
 Het streven naar lokale legitimiteit heeft deels formeel-juridische gron­
den. Het college van B&W is immers verantwoording verschuldigd aan de 
raad.6 8 
Sommige auteurs constateren, dat vooral de wethouders binnen het ge­
meentebestuur gevoelig zijn voor de wensen van de gemeenteraad. Zij zijn in 
tegenstelling tot de burgemeester immers benoemd door de raadsfracties.59 
"Het blijkt dat maar weinig wethouders de moed kunnen opbrengen om, 
zeker met de verkiezingen in vooruitzicht, hun standpunt te handhaven en 
(...) de opvatting van de raad naast zich neer te leggen", 
concluderen de auteurs van een studie naar de vestiging van regionale afval-
centra bijvoorbeeld.60 
Of het streven naar het behoud van lokale legitimiteit een afhankelijk-
heidsbevorderende, -neutrale dan wel -beperkende factor voor een gemeente­
bestuur was, werd bepaald door standpunten van de raad, zoals die door het 
gemeentebestuur werden gepercipieerd. Als het gemeentebestuur verwachtte 
dat de raad de komst van asielzoekers wenste, was het aangaan van een con­
venant de enige wijze waarop het gemeentebestuur deze doelstelling kon reali­
seren. Verwachtte het gemeentebestuur dat de raad tegen de komst van asiel­
zoekers gekant was, dan zou het aangaan van een convenant de realisatie van 
de doelstelling belemmeren. Het uit het streven naar lokale legitimiteit voort­
vloeiende effect op de afhankelijkheidsrelatie tussen gemeentebestuur en UGC 
had zodoende een "indirect" karakter.6 1 Ze werd door een derde actor bepaald. 
57 Glasbergen en Simonis 1979, ρ. ββ, 77. 
68 Konjjnenbelt 1985, p. 19. 
59 Voor een literatuuroverzicht zie Van Goor 1988, p. 96. 
60 Van der Knaap e.a. 1986, p. 147. 
61 Vergelijk de term indirecte machtebronnen (middelen) bij Derksen 1985, p. 254-256. Zie 
ook Godfroij 1981, p. 144. 
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In de cases was niet zozeer sprake van het standpunt van "de" gemeente-
raad als wel van het standpunt van de meerderheid van de raadsleden. Over 
de standpunten van de raadsleden kunnen drie opmerkingen worden gemaakt. 
Allereerst was het gedrag van een raadsfractie met betrekking tot de opvang 
van asielzoekers niet te herleiden tot de politieke kleur van deze fractie. Poli-
tieke partijen die in de ene gemeente aandrongen op de komst van asielzoe-» 
kers, bleken zich daar in een andere gemeente juist tegen te verzetten. Voorts 
waren raadsfracties soms intern verdeeld en stemden zij ook verdeeld over de 
wenselijkheid van een convenant. Tot slot onderschreven de in het college ver-
tegenwoordigde fracties niet altijd het collegebesluit. ROA-convenanten wer-
den afgesloten of bleven uit terwijl een in het college vertegenwoordigde partij 
een tegengesteld standpunt in de raad innam. Er was met andere woorden 
niet altijd sprake van een meerderheid in de raad die het college overeind 
trachtte te houden, en een minderheid die oppositie voerde.62 Dergelijke tegen-
stellingen tussen in het college vertegenwoordigde raadsfracties en het college 
zijn deels te verklaren doordat de colleges soms zelf verdeeld waren. Het door 
een gemeentebestuur gepercipieerde standpunt van de raad kon zowel het ge-
volg zijn van het feitelijk gedrag van de raad, als van inschattingen en infor-
meel overleg. 
Feitelijk gedrag 
Het feitelijk gedrag van de raad bleek uiteraard in de vergaderingen van raad 
en raadscommissies. Uit de betreffende notulen is af te leiden hoe de raad op 
dat moment over een convenant dacht. De komst van asielzoekers kon zowel 
door het college zelf voorgesteld worden als door een meerderheid van de raad. 
De raad was in de tien cases zeker niet altijd een "uitgespeelde gemeente-
raad", dat wil zeggen onkundig, ongeïnteresseerd en volgzaam.63 Een formeel 
voorstel van het college om een convenant aan te gaan werd overigens altijd 
door een raadsmeerderheid gesteund. Het uitblijven van een convenant daar-
entegen had soms tot gevolg dat een raadsmeerderheid op de komst van asiel-
zoekers ging aandringen. 
Uiteraard geven de raadsstukken slechts het standpunt van de raad o; dat 
specifieke moment aan. De komst van (meer) asielzoekers kwam niet in elke 
raadsvergadering aan de orde. Een collegebesluit wordt niet noodzakelijk op 
de agenda van de raad gezet. Het college is gemandateerd om sommige beslis-
singen zonder formele goedkeuring van de raad te nemen.64 Van Leeuwen bij-
voorbeeld vermeldt, dat het aantal raadsbesluiten van de gemeente Capelle 
aan den IJssel in 1987 slechts 10% bedroeg van het aantal collegebesluiten.66 
62 Zie ook Ringeling 1985, р. 7Θ. 
63 Zie ook Hoekema 1978, p. 67-71; Ringeling 198Б,р 77-79. 
64 Zie ook Van Noort 1984, p. 20. 
66 Van Leeuwen 1988, p. 72. 
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In de tien cases werd het (op een bezoek van rijksambtenaren volgende) colle-
gebesluit om géén (nieuw) convenant aan te gaan niet altijd aan de raad voor-
gelegd. Als een college daarentegen zélf besloten had een (nieuw) convenant 
aan te gaan, legde het een dergelijk voorstel altijd ter goedkeuring aan de raad 
voor. De colleges verkeerden zonder uitzondering in de veronderstelling dat 
een dergelijke goedkeuring formeel vereist was. 
Informeel overleg en inschattingen 
Het door het gemeentebestuur gepercipieerde standpunt van de raad werd in 
de tweede plaats bepaald door de standpunten van de raadsfracties zoals ze 
die in informeel overleg met "hun" wethouders kenbaar maakten alsmede door 
inschattingen van deze standpunten door het college. Sommige auteurs zijn 
van mening dat de veelvuldig geconstateerde consensus tussen college en raad 
bij de behandeling van voorstellen aan de raad niet zozeer op een kleine rol 
van laatstgenoemde wijst, maar dat het juist een indicator is voor diens grote, 
op informele wijze uitgeoefende invloed.66 Zo bezien lijkt het zeker niet toeval-
lig dat als in de cases een college de raad formeel voorstelde om een convenant 
aan te gaan, deze daar altijd mee instemde. 
Aan het eventueel ontbreken van pogingen van (een meerderheid) van de 
raad om de komst van (meer) asielzoekers te bewerkstelligen, lagen twee re-
denen ten grondslag. Soms steunde de raad de afwijzende houding van het col-
lege. Dergelijke steun kon zowel gebaseerd zijn op inhoudelijke als op andere 
overwegingen, zoals een "volgzame cultuur" in de gemeente. In andere situa-
ties waren de raadsleden niet op de hoogte van nieuwe verzoeken van de UGC 
en de afwijzende reactie van het college daarop. Toch zag de Unit er gedurende 
de gehele onderzochte periode bewust van af gemeenteraden schriftelijk of per-
soonlijk te benaderen. De Unit verwachtte namelijk dat dergelijke pogingen 
averechts zouden werken op de medewerking van de gemeentebesturen omdat 
zij dit als een inmenging in lokale aangelegenheden zouden beschouwen. 
Concessies 
Het door het gemeentebestuur gepercipieerde standpunt van de gemeenteraad 
hield mede verband met de mate waarin de Unit bereid en in staat was tot 
concessies. Veel van de bij de overige vier gemeentelijke motieven genoemde, 
door het gemeentebestuur gewenste concessies waren namelijk mede bedoeld 
om de steun van de raad te verkrijgen. 
5. Het streven naar het oplossen van lokale problemen 
De mate waarin een gemeentebestuur op een gegeven moment van de Unit 
Gemeentelijke Contacten afhankelijk was, werd in de vijfde plaats bepaald 
66 Van Goor 1988, p. 75; Ringeling 1985, p. 77. 
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door zijn streven bestaande lokale problemen op te lossen. Snellen beschouwt 
het streven bestaande problemen op te lossen als "politiek rationeel gedrag". 
Hij ziet het aanpakken van problemen als een middel dat bestuurders nodig 
hebben om hun individuele of collectieve macht te behouden.67 Het streven be-
staande problemen op te lossen, kan ook aangeduid worden als het streven 
problemen te voorkomen op belendende beleidsterreinen.68 Beleid is immers 
een poging om een probleem op te lossen, te verminderen ofte voorkomen.69 
Of het streven naar het oplossen van lokale problemen op een gegeven mo-
ment een afhankelijkheidsbevorderend, -neutraal dan wel -beperkend effect 
had, werd bepaald door de gevolgen die de komst van asielzoekers in de ogen 
van het gemeentebestuur zou hebben voor de bestaande lokale problemen (of 
het beleid op belendende beleidsterreinen). Verwachtte het bestuur dat hun 
komst bestaande problemen zou oplossen, dan was het een afhankelijkheidsbe-
vorderende factor. Verwachtte het dat hun komst tot een vergroting van deze 
problemen zou leiden, dan was het een afhankehjkheidsbeperkende factor. De 
uitkomst van deze verwachting werd enerzijds bepaald door de gevolgen die 
het gemeentebestuur zélf verwachtte. Anderzjjds letten de gemeentebesturen 
ook op de (veronderstelde) reacties van andere lokale actoren. 
De onderzochte gemeentebesturen brachten de komst van asielzoekers in 
verband met de problemen op de lokale woningmarkt, problemen voortvloei-
end uit het verblijf van de reeds aanwezige migranten of een combinatie van 
beide. Beide problemen worden hieronder afzonderlijk besproken. Щ waren in 
de ogen van de gemeentebesturen overigens meer dan eens met elkaar ver­
bonden. 
De lokale woningmarkt 
De wijze waarop een gemeentebestuur de komst van asielzoekers in verband 
bracht met de lokale woningmarkt kan niet herleid worden tot de "objectieve" 
situatie op die woningmarkt. Allereerst is het niet goed mogelijk die situatie 
vast te stellen. Het ministerie van Volkshuisvesting verstrekt geen gegevens 
over de woningbehoefte in een specifieke gemeente. Wél beschikbare gegevens, 
zoals het percentage leegstaande woningen of het aantal ingeschreven woning-
zoekenden, vormen geen goede indicator voor de mate waarin er een gemeente 
sprake is van woningnood. Wachtlijsten kunnen immers "vervuild" zijn. Bo-
vendien kan er sprake zijn van een gesegmenteerde markt: naar sommige wo-
ningen kan de vraag groot zijn en naar andere kan er in het geheel geen vraag 
zijn. Uit dergelijke cijfers blijkt evenmin, in hoeverre het mogelijk is opvang-
plaatsen te realiseren zonder daarvoor schaarse, dat wil zeggen goedkope, wo-
67 Snellen 1987, p. 3. 
68 Zie bijvoorbeeld Potman 1989, p. 57. 
69 Hoogerwerf 1989, p. 21. 
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ningen aan te wenden. De leegstandscijfers geven níet aan of die leegstand 
veroorzaakt wordt door renovaties en dergelijke dan wel door een aanbodover-
schot van woningen. 
Voorts beschouwden de besturen van gemeenten met leegstand de komst 
van asielzoekers niet als een middel deze leegstand op te lossen. Zij waren na-
melijk van mening dat de leegstand veroorzaakt werd door het relatief grote 
aantal migranten in de betreffende wijken. In hun ogen zou de komst van 
asielzoekers juist tot vergroting van de leegstand leiden. 
De wijze waarop de gemeentebesturen de komst van de asielzoekers in ver-
band brachten met de problemen op de lokale woningmarkt, werd zowel be-
paald door het gedrag van de Unit Gemeentehjke Contacten als door de ver-
wachte opstelling van lokale actoren. 
Het gedrag van de UGC 
Het gedrag van de UGC kenmerkte zich zowel door het verstrekken van in-
formatie als door het doen van concessies. Bij het verstrekken van informatie 
ging het om pogingen om het gemeentebestuur ervan te overtuigen dat de wo-
ningmarkt ruimte bood om extra woningzoekenden, asielzoekers, op te nemen. 
Het succes van dergelijke pogingen werd in belangrijke mate bepaald door de 
steun die dit semi-autonome organisatieonderdeel op dat moment verkreeg 
van het ministerie van Volkshuisvesting. Er was namelijk gespecialiseerde 
kennis van de lokale woningmarkt vereist, en die was slechts in beperkte mate 
binnen de UGC en het ministerie van WVC aanwezig. Het heeft tot 1992 ge-
duurd eer het ministerie van Volkshuisvesting de UGC actief is gaan onder-
steunen bij de benadering van gemeenten. 
De concessies van de UGC hadden tot doel het beroep op het aantal wonin-
gen in de gemeente te beperken. Voorbeelden van dergelijke concessies zijn: 
het accepteren van een relatief klein aantal opvangplaatsen en het plaatsen 
van asielzoekersgezinnen in een gemeente. Voor de huisvesting van een be-
paald aantal asielzoekers in gezinsverband waren nameUjk minder woningen 
noodzakelijk dan voor de huisvesting van een zelfde aantal alleenstaande 
asielzoekers. 
Een andere denkbare concessie, het toekennen van extra woningbouwcon-
tingenten, vond in de onderzochte periode niet plaats. Dit was in belangrijke 
mate het gevolg van het semi-autonome karakter van de Unit Gemeentehjke 
Contacten. Het is namelijk het ministerie van Volkshuisvesting dat de contin-
genten te bouwen woningen over de provincies verdeelt. De provincies verde-
len de contingenten vervolgens op basis van het streekplan over de gemeenten. 
Het ministerie van Volkshuisvesting was in de onderzochte periode van me-
ning, dat de bestaande woningvoorraad voldoende was om de asielzoekers te 
kunnen huisvesten. In de visie van het departement was er feitelijk geen te-
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kort aan goedkope huurwoningen, maar werd een groot deel van deze wonin-
gen gehuurd door personen met een te hoog inkomen. Zo bezien was de oplos-
sing niet gelegen in een vergroting van het bouwprogramma maar in een 
doelmatiger verdeling van de bestaande woningen. De provincies waren even-
min bereid de woningcontingenten te herverdelen over de gemeenten ten be-
hoeve van de huisvesting van asielzoekers. 
Een en ander neemt niet weg, dat één gemeentebestuur het aangaan van 
een convenant koppelde aan het toekennen van extra contingenten. Een ander 
gemeentebestuur vreesde dat het uitblijven van een convenant in de toekomst 
tot minder contingenten zou kunnen leiden. 
Andere lokale actoren 
Ook de gepercipieerde opvattingen van andere lokale actoren waren bepalend 
voor de mate waarin een gemeentebestuur een convenant op een gegeven mo-
ment verenigbaar achtte met de problemen op de lokale woningmarkt. Het 
ging zowel om de opvattingen van eventuele woningbouwcorporaties als om die 
van de lokale bevolking. Net zoals bij het streven naar het oplossen van boven-
lokale problemen en dat naar lokale legitimiteit had de hieruit voortvloeiende 
afhankelijkheidsrelatie een indirect karakter. De afhankelijkheidsrelatie tus-
sen UGC en gemeentebestuur werd door derden bepaald. 
Dat gemeentebesturen rekening (moeten) houden met de standpunten van 
de lokale woningbouwcorporaties, volgt enerzijds uit de verdeling van be-
voegdheden in de woonruimtedistributie. In de meeste gemeenten hebben de 
woningcorporaties een stem bij de woonruimteverdeling.70 Anderzijds hebben 
"de korporaties, als eigenaar de uiteindelijke toewijzingsbevoegdheid. Toe-
wijzingscriteria en urgentiecriteria die door de gemeenteraad worden 
vastgesteld, impliceren nog niet dat de gemeente een belangrijke rol speelt 
in de voordracht van kandidaten. Waar dit feitelijk wel het geval is, kan 
dit alleen met toestemming van de korporaties".71 
Prinssen constateerde dat de invloed van de corporaties ertoe leidde, dat bui-
tenlandse werknemers een kleinere kans op een woning hadden. Uit zijn on-
derzoek bleek, dat door de gemeenten voorgedragen kandidaten meer dan eens 
niet door de corporaties werden geaccepteerd.72 
Van een dergelijke situatie was in de onderzochte cases geen sprake. De 
meeste corporaties honoreerden het verzoek van het gemeentebestuur woon-
ruimte ter beschikking te stellen. In de gevallen waarin de corporaties negatief 
reageerden, was het gemeentebestuur zélf evenmin geporteerd voor de komst 
70 Prinssen 1983, p. 9-17. 
71 Prinssen 19Θ3, p. 16. 
72 Prinssen 19Θ3, p. 241. 
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van asielzoekers. Pogingen om de corporaties op andere gedachten te brengen 
bleven uit. Van een vergelijkbare situatie is sprake in een studie naar de aan-
leg van rijkswegen, waar de auteur constateert dat gemeentebesturen niet on-
gelukkig waren met protestacties van lokale groeperingen.73 
De cases laten tevens zien, dat de (negatieve) reactie van de lokale woning-
bouwcorporatie kon veranderen doordat zij rechtstreeks door de UGC werden 
benaderd. Het heeft overigens enige tijd geduurd voordat de UGC daartoe 
overging. De ROA was immers gebaseerd op convenanten tussen rijk en ge-
meentebesturen. Niet de UGC maar de gemeentebesturen werden geacht 
eventueel corporaties voor woonruimte te benaderen. In de loop van de onder-
zochte periode maakten de gemeenten echter in toenemende mate melding van 
een afwijzende houding van de lokale corporaties en verzochten zij de UGC om 
hulp. Door de reorganisatie van de directie Vluchtelingen, Minderheden en 
Asielzoekers werden de mogelijkheden van de UGC om corporaties te benade-
ren, vanaf 1991 vergroot. Na deze reorganisatie bestond een deel van de amb-
tenaren van de Unit namelijk uit ambtenaren die al eerder contacten met wo-
ningbouwcorporaties hadden onderhouden. Kenmerkend voor de pogingen om 
erkende vluchtelingen (in rijksvoorkeurswoningen) te huisvesten was namelijk 
juist dat de woningbouwcorporaties werden benaderd. 
Behalve de door het gemeentebestuur gepercipieerde standpunten van de cor-
poraties waren ook de gepercipieerde opvattingen van de lokale bevolking van 
invloed op de mate waarin de komst van asielzoekers verenigbaar was met de 
lokale woningmarkt. Deze perceptie is per definitie een inschatting. Het stand-
punt van de bevolking wordt immers niet via bijvoorbeeld referenda gemeten. 
Dat neemt niet weg dat sommige gemeentebesturen zich op de verwachte hou-
ding van de bevolking beriepen. Als ze dit deden, gaven ze altijd te kennen ne-
gatieve reacties te verwachten. Deze perceptie werd nauwelijks beïnvloed door 
het gedrag van de UGC. De Unit kon namelijk niet aantonen dat de angst voor 
negatieve reacties ongegrond was. De gemeentebesturen hadden op dit aspect 
immers een aanzienlijke informatievoorsprong op de Unit. De uit hun "local 
presence" voortvloeiende informatievoorsprong van gemeenten geldt overigens 
als een algemeen probleem voor het rijk in zijn relaties met gemeenten.74 
Deze informatievoorsprong impliceerde tevens, dat de Unit Gemeentelijke 
Contacten nauweUjks kon vaststellen of het gemeentebestuur daadwerkelijk 
voor negatieve reacties uit de bevolking vreesde, dan wel dat het een schijnar-
gument was waarmee andere bezwaren (van het gemeentebestuur zélf) wer-
den verhuld. 
73 Huberts 1988, p. 224. 
74 Zie by voorbeeld Toonen 1981, p. 336. 
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Ook dit probleem is zeker niet specifiek voor de pogingen asielzoekers te 
huisvesten. 
"zeker in het geval van decentraal uitgevoerd beleid zal de rijksoverheid 
slechts sporadisch kunnen aantonen dat lagere overheden weigeren hun 
medewerking aan het rijksbeleid te geven. Een sprekend voorbeeld hiervan 
is de aanleg van woonwagencentra door de gemeentelijke overheden, waar 
evidente weigerachtigheid van gemeenten nagenoeg niet valt aan te 
tonen", 
concludeert Honigh bijvoorbeeld.76 
Reeds aanwezige migranten 
Behalve met de problemen op de lokale woningmarkt, brachten de gemeente-
besturen de komst van asielzoekers tevens in verband met de uit het verblijf 
van reeds aanwezige migrantenbevolking voortvloeiende problemen. 
Hoe zij dit deden, werd allereerst bepaald door de mate waarin dergelijke 
problemen zich voordeden of hadden voorgedaan. Men denke aan werkloos-
heid, criminaliteit, druggebruik en conflicten over huisvesting. 
Het was van cruciaal belang in hoeverre het gemeentebestuur veronder-
stelde dat asielzoekers dezelfde (groeps)kenmerken bezaten als de migranten 
waarvan het verblijf tot problemen leidde. Behalve de eerdere ervaringen met 
andere groepen migranten, speelden ook de eventuele ervaringen met de asiel-
zoekers die krachtens een eerder afgesloten convenant werden opgevangen, 
een rol. Tot slot lieten de gemeentebesturen zich tevens leiden door de erva-
ringen die andere, door hen geraadpleegde, gemeenten met de opvang van 
asielzoekers hadden opgedaan. 
De wijze waarop een gemeentebestuur de komst van asielzoekers in ver-
band bracht met haar minderhedenbeleid, werd tevens bepaald door het ge-
percipieerde standpunt van de lokale bevolking. Deze inschatting werd slechts 
ten dele beïnvloed door het gedrag van de UGC. Bovendien kon de Unit het 
werkelijkheidsgehalte van het argument moeilijk inschatten. Dit had dezelfde 
redenen als hierboven bij de lokale woningmarkt werden genoemd. Het door 
het gemeentebestuur gepercipieerde standpunt van de bevolking werd mede 
bepaald door de mate waarin er sprake was van protest of pressie van lokale 
groeperingen. Als er sprake was van dergelijke activiteiten, dan hadden deze 
steeds tot doel de komst van (meer) asielzoekers te bewerkstelligen. Kenmer-
kend voor de acties was soms ook, dat de activisten tevens aanboden de bege-
leiding van de asielzoekers op zich te nemen. Voor gemeentebesturen kon dit 
de angst voor ontsporingen wegnemen. Van georganiseerde activiteiten om de 
komst van asielzoekers te voorkómen was in géén van de cases sprake. 
76 Honigh 1985, p. 272-273. 
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De wijze waarop de gemeentebesturen de komst van asielzoekers in ver-
band brachten met het lokale minderhedenbeleid, werd tot slot bepaald door 
de verwachte mogelijkheden om problemen te voorkomen. Voorbeelden van het 
voorkomen van problemen zijn: het spreiden van opvangplaatsen over de ge-
meente, het realiseren van opvangplaatsen in hoekhuizen, het voorbehouden 
van opvangplaatsen aan asielzoekers in gezinsverband of van een bepaalde 
nationaliteit, en het voorlichten van de bevolking. De onderzochte besturen 
bleken overigens zeer verschillende opvattingen te huldigen over de effectivi-
teit en wenselijkheid van dergelijke mogelijkheden. 
Uit het voorgaande valt reeds afte leiden dat de wijze waarop de gemeente-
besturen de komst van asielzoekers in verband brachten met het lokale min-
derhedenbeleid, mede werd bepaald door het gedrag van de UGC. Behalve de 
eerder genoemde concessies van de UGC, was er tevens sprake van informatie-
verstrekking. De UGC trachtte de gemeentebesturen ervan te overtuigen, dat 
de komst van asielzoekers niet tot problemen zou leiden. 
76 
Hoofdstuk 5 
DE RODE DRAAD 
In de hoofdstukken 5 en 6 van deze studie wordt beschreven, hoe de Unit Ge-
meentelijke Contacten van het ministerie van WVC in de periode 1987-1992 
heeft getracht convenanten met tien gemeenten afte sluiten, alsmede hoe die 
gemeenten daarop reageerden. Deze hoofdstukken vormen de empirische on-
derbouwing van de in hoofdstuk 4 gepresenteerde theorie. 
In hoofdstuk 6 zal blijken, dat geen van deze processen op exact dezelfde 
wijze verliep. Terwijl het in het ene proces tot een convenant kwam, bleef dit 
in het andere (vooralsnog) achterwege. Bovendien kwamen convenanten om 
verschillende redenen tot stand. Dergelijke variaties nemen niet weg, dat de 
cases ook overeenkomsten vertoonden. De ontwikkeling in de behoefte aan op-
vangplaatsen was namelijk voor elk proces een gelijk gegeven. Bovendien wer-
den alle gemeenten periodiek benaderd met circulaires. In deze circulaires 
werden zij verzocht meer opvangplaatsen beschikking te stellen en werden zij 
geïnformeerd over de wijzigingen in de regelgeving met betrekking tot de op-
vang. De circulaires waren zowel afkomstig van de minister van WVC, waarbij 
soms de staatssecretaris van Volkshuisvesting medetekenaar was, als van de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten. 
In dit hoofdstuk komen deze overeenkomsten aan de orde. Per jaar van de 
onderzochte periode, beschrijf ik zowel de ontwikkeling in de behoefte aan op-
vangplaatsen als de inhoud van de circulaires. In de tien casebeschrijvingen 
wordt naar deze rode draad verwezen. Behalve dat de tien cases zodoende op 
dezelfde manier gestructureerd zijn, wordt tevens voorkomen dat deze aspec-
ten steeds herhaald moeten worden. Hoewel deze studie betrekking heeft op de 
periode 1987-1992, zal ik tot slot ook enige aandacht schenken aan de ontwik-
kelingen in dejaren 1993 en 1994. 
77 
Hoofdstuk 5 
5.1 1987: invoering van de Regeling Opvang Asielzoekers 
Op 14 april 1987 benaderde de minister van WVC de gemeenten voor het eerst 
in het kader van de Regeling Opvang Asielzoekers (ROA). Op die datum stuur-
de hij hen een circulaire, waarin hij aankondigde dat de ROA op 16 april in de 
Staatscourant zou worden gepubliceerd. De minister stelde tevens, dat de 
nieuwe opvangregeling op zijn vroegst op 1 juli 1987 in werking zou kunnen 
treden. Voor informatie over de ROA verwees de minister allereerst naar zijn 
brief van 1 april aan de Tweede Kamer waarin hij de hoofdlijnen van het op-
vangbeleid had geschetst.1 Deze brief was als bijlage in de circulaire opgeno-
men. 
Daarnaast schreef hij de gemeenten dat zy op korte termijn door de Vereni-
ging van Nederlandse Gemeenten (VNG) zouden worden uitgenodigd voor een 
voorlichtingsbijeenkomst over het opvangbeleid.2 Het was geen toeval dat de 
VNG de gemeenten uitnodigde. Het ministerie verwachtte op deze wijze posi-
tievere reacties van de gemeenten te verkrijgen. Ook de circulaires die de VNG 
de gemeenten later toestuurde, moeten in dit licht gezien worden. 
Op deze voorlichtingsbijeenkomsten, die plaatsvonden in de eerste helft van 
mei, lichtten WVC-ambtenaren het opvangbeleid toe, en werden de gemeenten 
in de gelegenheid gesteld vragen te stellen. 
Op 1 juni 1987 stuurde de Vereniging van Nederlandse Gemeenten de ge-
meenten een afschrift van de brief die zij aan de minister van WVC had ge-
schreven.3 In deze brief had zij kritiek op de ROA geuit. 
"De regionale voorlichtingsbijeenkomsten die inmiddels onder auspiciën 
van de VNG hebben plaatsgevonden, bevestigen ons in onze visie dat de 
ROA op een aantal plaatsen aangepast dient te worden. De reacties van 
gemeenten waren immers van dien aard dat de ROA nauwelijks aan de 
bestuurlijke en financiële voorwaarden voldoet die gemeenten in staat 
stelt de regeling uit te voeren", 
schreef de VNG. 
Zij stelde onder andere dat de eenmalige bijdrage (ƒ 2.000,- per opvang-
plaats) voor de eerste inrichting en het gebruiksklaar maken van opvangplaat-
sen "onaanvaardbaar laag" was. De VNG verwachtte tevens, dat de rijksbij-
drage van ƒ 645,- per opvangplaats per maand ontoereikend zou zijn. Ze wilde 
echter afwachten, in hoeverre deze vrees in de praktijk bewaarheid zou wor-
1 Bijl. Hand. II1986/87 19637 nr. 7. 
2 Dit deed de VNG in haar circulaire van 24 april 1987 (Brief van de VNG aan de leden, 24 
april 1987, kenmerk CB/3943). 
3 Brief van de VNG aan de colleges van B&W, 1 juni 1987, kenmerk MAV/4926, eire. 87/50; 
brief van de VNG aan de minister van WVC, 1 juni 1987, kenmerk MAV/ 4924. 
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den. Ook achtte de VNG het "met-realistisch", dat het gemeentelijke opvang-
beleid niet op integratie gericht mocht zijn. Tot slot schatte zij de aan de asiel-
zoekers uit te keren toelage van ƒ 445,- per maand 
"... rijkelijk hoog in. Er zijn voorbeelden denkbaar waarbij asielzoekers in 
financiële zin ruimschoots beter afzijn dan personen die onder de Algeme-
ne Bijstandswet vallen". 
In zyn circulaire van 17 juni 1987 deelde de minister van WVC de gemeenten 
mede dat zij door zijn ambtenaren bezocht zouden worden 
"om tot konkrete afspraken te komen over het aantal in uw gemeente te 
plaatsen asielzoekers"Λ 
De minister schreef tevens, dat de gemeenten, naar aanleiding van de kritiek 
van de VNG, de vergoeding voor de inrichtingskosten van opvangplaatsen elke 
vier jaar in plaats van eenmalig zouden ontvangen. Op 1 november 1987 werd 
de ROA op dit punt gewijzigd.6 Ook deelde hij mede, dat de regeling na één 
jaar geëvalueerd worden. Daarnaast stelde de minister, dat "in enkele geval-
len" overlegd zou kunnen worden over de plaatsing van asielzoekers en over 
oplossingen van knelpunten. 
De circulaire van juni bevatte een 26 pagina's tellende bijlage. In deze bijla-
ge werd het opvangbeleid toegelicht aan de hand van op de hierboven genoem-
de voorlichtingebijeenkomsten gestelde vragen. In de bijlage werden onder an-
dere de volgende vier aspecten van het opvangbeleid aangestipt. 
Allereerst appelleerde de minister aan de solidariteit tussen gemeenten: 
"Het kan niet zo zijn dat een beperkt aantal gemeenten door wat voor om-
standigheden dan ook alleen de lasten moeten dragen van de opvang van 
grote aantallen asielzoekers (...) Om die reden is het gerechtvaardigd een 
beroep op alle gemeenten te doen om naar de mate van het kunnen en het 
mogelijke een bijdrage te leveren aan de opvang van asielzoekers''.6 
<De mate van het kunnen en mogelijke' werd daarbij gerelateerd aan het aan-
tal inwoners. Elke gemeente diende evenveel opvangplaatsen per duizend in-
woners te realiseren. De minister gaf te kennen, dat elke gemeente op den 
duur waarschijnlijk een aantal opvangplaatsen zou moeten inrichten dat over-
eenkwam met drie promille van zijn aantal inwoners. Hij verwachtte namelijk, 
4 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
1Θ87, kenmerk OBT-OA-4293. 
6 Staatscourant 210,30 oktober 1987. 
6 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
1987, kenmerk OBT-OA-4293, Mjlage, p. 6. 
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dat er uiteindelijk 'minimaal 24.000 maar waarschijnlijk 40.000' opvangplaat-
sen noodzakelijk zouden zijn.7 
Uit bovenstaand citaat valt tevens af te leiden, dat de spreiding van asiel-
zoekers over de gemeenten geen doel op zichzelf was (zoals de spreiding van 
Molukkers en Surinaamse Nederlanders), maar een middel om hun opvang te 
kunnen bewerkstelligen. 
De minister stelde tevens, dat de rijksbijdrage kostendekkend was "zeker 
wanneer meerdere asielzoekers in één pand zijn gehuisvest".8 
Voorts schreef de minister, net als in zijn brief aan de Kamer van april, dat 
de ROA pas in werking zou treden als er zesduizend plaatsen zouden zijn toe-
gezegd. Met het stellen van deze voorwaarde wilde hij voorkomen, dat de door-
stroming van centra naar gemeentelijke opvangplaatsen zou stagneren. 
"Als streefdatum is ljuli 1987 genoemd. De Kamer heeft erop aangedron-
gen een en ander sneller in werking te doen treden. Desalniettemin moet 
niet uitgesloten worden dat de datum van 1 juli 1987 niet gehaald kan 
worden", 
stelde hij in de circulaire.9 
Tot slot gaf de minister aan, wat de gevolgen zouden zijn van het uitblijven 
van onvoldoende opvangplaatsen: 
"WVC gaat er vanuit dat alle gemeenten een toereikend percentage zullen 
opnemen. Indien het benodigde aantal, minimaal 24.000 maar waar-
schijnlijk ruim 40.000, niet gehaald wordt zal nader overleg met de Twee-
de Kamer plaatsvinden. Het moet uitgesloten geacht worden om dergelijke 
aantallen asielzoekers in asielzoekerscentra op te vangen. Een terugkeren 
naar de ABW of een verplichte opvang van asielzoekers door gemeenten 
zal dan in discussie gebracht moeten worden".10 
Dat de minister van WVC het uitgesloten achtte om grote aantallen asielzoe-
kers in opvangcentra onder te brengen, werd deels veroorzaakt door de pro-
blemen, waartoe het langdurige verblijf van Tamil-asielzoekera in opvangcen-
tra had geleid.11 Ook betwijfelde men destijds, dat er voldoende lokaties voor 
centra in Nederland te vinden zouden zijn. Bovendien waren de kosten per 
asielzoeker bij centrale opvang aanzienlijk hoger, dan die bij opvang door de 
7 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
19B7, kenmerk OBT-OA-4293. 
8 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
1987, kenmerk OBT-OA-4293. Bijlage, p. 20. 
9 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
1987, kenmerk OBT-OA-4293. Bijlage, p. 1. 
10 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 17 juni 
1987, kenmerk OBT-OA-4293. Bijlage, p. 10. 
11 Zie Puts 1991, p. 34. 
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gemeenten.12 Tenslotte leidden de pogingen om de eerste opvangcentra te ves­
tigen in de zomer van 1987 in enkele gemeenten tot heftige negatieve reacties 
van de plaatselijke bevolking.13 Het ministerie van WVC stond destijds zeker 
niet alleen in zijn afwijzing van (grootschalige) centrale opvang. Ook de depar­
tementen van Justitie, Binnenlandse Zaken alsmede Vluchtelingenwerk had­
den om verschillende redenen bezwaren tegen opvangcentra. 
Doordat de minister van WVC aan een deel van de kritiek van de VNG tege­
moet was gekomen, verkreeg hij haar steun. In haar circulaire van 21 juli 1987 
verzocht de VNG haar leden ROA-convenanten met het ministerie van WVC af 
te sluiten.14 
"Gezien het belang dat ermee gemoeid is, verzoeken wij и dringend uw 
medewerking te verlenen aan bovengenoemd verzoek", 
schreef de VNG. 
Ze motiveerde deze oproep als volgt: 
"Met de hoofdlijnen van de ROA is de VNG akkoord gegaan omdat de 
ROA leidt tot spreiding van de asielzoekers over Nederland en dus tot een 
betere verdeling van lasten over gemeenten, omdat de ROA duidelijkheid 
geeft over de bestuurlijke verantwoordelijkheden en het financieel regiem 
dat daarmee gepaard gaat en omdat in de ROA wordt uitgegaan van de 
vrijwillige medewerking van gemeenten. Wat blijft is onze kritiek op 
specifieke bepalingen van de ROA (...) Die kritiek heeft Minister Brinkman 
ertoe gebracht enkele aanvullende toezeggingen te doen zoals vermeld in 
bovengenoemde brief van WVC aan de gemeenten. Hoewel die toezeggin­
gen niet optimaal zijn, menen wij dat individuele gemeenten voldoende 
mogelijkheden wordt geboden om een aan de lokale situatie aangepast 
kontrakt met WVC te sluiten over de huisvesting van asielzoekers. Onze 
konklusie is daarom dat voorlopig met de huidige regeling gewerkt kan 
worden; daarbij gaan wij ervan uit dat mocht de regeling na een jaar 
aanpassing behoeven de minister van WVC daarvoor open zal staan".16 
Voorts wees ook de VNG de gemeenten op het gevaar, dat zij verplicht zouden 
worden om asielzoekers op te vangen. 
"Op ljulijl. vond er in de Tweede Kamer een debat plaats over het vluch­
telingenbeleid in het algemeen en de asielzoekersproblematiek in het bij-
12 Dat centra meer kosten met zich meebrachten was al in 1986 bekend. Zie bijvoorbeeld 
Bjjl. Hand. II1986/86 18490 nr. 21, p. 7. 
13 Zie by voorbeeld de berichtgeving in de dagbladen in de maanden juli en augustus 1Θ87. 
14 Brief van de VNG aan de colleges van B&W, 21 juli 1987, circulaire 87/74, MAV/ 6641. 
16 Brief van de VNG aan haar leden, 21 juli 1987, kenmerk MAV/6641; brief van de VNG 
aan haar leden, 8 oktober 1987, kenmerk MAV/8821 eire. 87/100. 
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zonder. Bij die gelegenheid zetten kamerleden vraagtekens bij de vrijwil­
lige uitvoering van de ROA door gemeenten".1β 
In zijn circulaire van 26 augustus 1987 stelde de minister van WVC, dat hij 
ernaar streefde de ROA op 1 oktober 1987 in te voeren. Tevens gaf de minister 
aan, dat ten gevolge van de maatregelen van het ministerie van Justitie het 
eerder genoemde aantal opvangplaatsen (drie promille van het aantal inwo­
ners) wellicht niet nodig zou zijn. De aantallen asielverzoeken, die in de eerste 
maanden van 1987 ruim boven de duizend per maand bedroegen, waren in 
juni, juli en augustus namelijk gedaald tot ongeveer zevenhonderd. De minis­
ter vroeg de gemeenten daarom, om per 1 oktober 1987 een aantal opvang­
plaatsen ter beschikking te stellen dat overeenkwam met één promille van het 
aantal inwoners, en per 1 januari 1989 een aantal dat overeenkwam met twee 
promille. 
"Daarna kan bezien worden of een stijging van het aantal opvangplaatsen 
tot 3 promille noodzakelijk is of dat volstaan kan worden met het dan 
aanwezige aantal".17 
De minister vermeldde tevens, dat het aantal door een gemeente gehuisveste 
uitgenodigde vluchtelingen in mindering mocht worden gebracht op het aantal 
te realiseren opvangplaatsen voor asielzoekers. 
De circulaire ging vergezeld van een concept-overeenkomst. De minister 
verzocht de gemeenten het aantal te leveren opvangplaatsen in te vullen, en 
het document binnen drie weken te retourneren. 
In haar circulaire van 14 oktober 1987 riep de VNG de gemeenten wederom op 
ROA-convenanten afte sluiten. 
"Toch menen wij nog steeds и in overweging te moeten geven zo enigszins 
mogelijk positief op het verzoek van de minister van WVC te reageren, als 
и dat inmiddels al niet hebt gedaan. Immers de wereldvluchtelingen-
situatie vertoont een somber en bewogen beeld. Vele mensen zijn genood­
zaakt te vluchten uit het land waar zij geboren zijn, omdat zij daar ver­
volgd worden op grond van ras, religie of politiek. De opvang van asiel­
zoekers is een taak van de overheid. De gemeenten, als mede overheden, 
hebben ook hier een taak. Het kan niet zo zijn dat de opvang van asiel­
zoekers alleen geschiedt door de grote steden. Het is van het grootste be­
lang dat de gezamenlijke verantwoordelijkheid ook gezamenlijk gedragen 
wordt", 
16 Waarschijnlijk doelde de VNG op de mededeling van het CDA-kamerlid Krajenbrink dat 
hij de minister steunde "wanneer hij enige extra drukmiddelen wil toepassen". UCV 89 1 juli 1987, p. 89-10. 
17 Brief van de minister van WVC aan de colleges van B&W, 26 augustus 1987, kenmerk 
OBT/OA-U-136. 
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schreef de VNG.18 
In zijn circulaire van 30 oktober 1987 kondigde de minister van WVC aan, dat 
de ROA op 1 november 1987 in werking zou treden 19. Tevens werd de verdere 
gang van zaken geschetst. 
"Een aanzienlijk aantal gemeenten heeft inmiddels een ondertekende over-
eenkomst aan mij teruggezonden of heeft een zodanig concreet aanbod ge-
daan, dat een overeenkomst binnenkort kan worden afgesloten. Deze ge-
meenten zullen gelijktijdig met deze brief schriftelijk worden geïnformeerd 
omtrent de praktische uitvoering van de ROA voor die gemeenten. Daarbij 
ontvangen de gemeenten die mij reeds een overeenkomst hebben toegezon-
den een getekend exemplaar retour. Aan de gemeenten, die schriftelijk een 
concreet aanbod aan opvangplaatsen hebben gedaan, zal een op dat aan-
bod gebaseerde overeenkomst worden toegezonden met het verzoek deze 
overeenkomst ondertekend aan mij te retourneren. De gemeenten die mij 
hebben bericht de gemeentelijke besluitvorming over het beschikbaar stel-
len van opvangplaatsen nog niet te hebben afgerond, verzoek ik de besluit-
vorming zo spoedig mogelijk afte ronden en over te gaan tot het afsluiten 
van een overeenkomst, danwei mij op korte termijn schriftelijk van het ge-
meentelijke standpunt in kennis te stellen. Op de gemeenten, die mij heb-
ben doen weten geen medewerking aan de ROA te kunnen verlenen, doe ik 
een dringend beroep hun beslissing in heroverweging te nemen en alsnog 
over te gaan tot toezending aan mijn departement van een ondertekende 
overeenkomst". 
Zoals gezegd wilde de minister van WVC de ROA pas in werking laten treden, 
als er zesduizend opvangplaatsen beschikbaar waren. In november 1987 wa-
ren er echter slechts 3.958 'structurele' opvangplaatsen door de gemeenten in-
gericht.20 Dat de regeling desondanks in werking trad, was het gevolg van de 
druk die een kamermeerderheid van CDA en W D had uitgeoefend. In april 
1987 had de Tweede Kamer een door hen ingediende motie aangenomen. In 
deze motie werd de regering verzocht de ROA 'direct danwei binnen enkele 
weken' in te voeren. In juli 1987 hadden beide partijen opnieuw op snelle in-
voering aangedrongen.21 
Om de behoefte aan ('structurele') opvangplaatsen te verminderen, en zo-
doende de gevreesde stagnatie van de doorstroom van opvangcentra naar de-
centrale opvangplaatsen te voorkomen, wees de minister van WVC de gemeen-
ten in zijn circulaire tevens op de mogelijkheid zogenaamde D-overeenkomsten 
18 Brief van de VNG aan de colleges van B&W, 14 oktober 1987, MAV/8821. 
19 Brief van de minister van WVC aan de colleges van burgemeester en wethouders, 30 
oktober 1987, kenmerk OBT/OA-U-789I. 
20 Bijl. Hand. Π 1987/88 19637 nr. 38. 
21 Вці. Hand. II1986/87 19637 nr. 24; UCV 89,1 juli 1987. 
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afte sluiten voor de asielzoekers die tussen 16 april en 1 november 1987 hun 
asielverzoek hadden ingediend.22 
Door een dergelijke ('persoonsgebonden') overeenkomst aan te gaan, stemde 
de gemeente erin toe, dat de betreffende asielzoeker in de gemeente mocht 
blijven wonen. Ze hoefde echter geen opvangplaats in te richten. Bovendien 
ontving ze een aan de asielzoeker uit te keren rijksbijdrage, die materieel over­
eenkwam met een bijstandsuitkering. 
Met de D-contracten werd de gevreesde stagnatie in 1987 daadwerkelijk 
voorkomen. Op 31 december 1987 verbleven ongeveer 6.000 asielzoekers op 
grond van D-contracten in de gemeenten. Daarnaast verbleven ongeveer 2.000 
asielzoekers op 'structurele' decentrale plaatsen en in opvangcentra (zie het 
overzicht in paragraaf 5.9). 
5.2 1988: beperkte behoefte aan nieuwe opvangplaatsen 
Hierboven werd reeds vermeld, dat het aantal nieuwe asielverzoeken vanaf 
mei 1987 sterk daalde. Deze tendens zette zich in de eerste maanden van 1988 
voort. Achteraf bleek dat er in 1988 slechts ongeveer zevenhonderd extra op­
vangplaatsen nodig waren.23 
Het is dan ook niet vreemd, dat de minister van WVC de gemeenten pas in 
december van dat jaar in een circulaire verzocht meer opvangplaatsen ter be­
schikking te stellen. Het ministerie wilde een overschot aan opvangplaatsen 
voorkomen: gemeentebesturen hadden immers ook recht op een vergoeding 
voor niet bezette opvangplaatsen. Het ministerie sloot destijds zelfs niet uit, 
dat de aantallen asielzoekers dusdanig zouden afnemen, dat de ROA ingetrok­
ken zou kunnen worden. 
In de laatste maanden van 1988 stegen de aantallen asielverzoeken echter 
weer. In zijn circulaire van 27 december 1988 kondigde de minister van WVC 
een nieuwe reeks voorlichtingsbijeenkomsten voor gemeenten aan.2 4 Hij stelde 
dat 
"... er een toenemende instroom van asielzoekers valt te constateren. De 
druk op de centrale opvang neemt toe, terwijl de beschikbaarstelling van 
decentrale opvangplaatsen niet geheel volgens planning verloopt". 
22 Zie Puts 1991, p. 70,74. 
23 Het werkelijke aantal nieuwe opvangplaatsen zal overigens hoger zijn omdat geleidelijk 
aan alle D-contracten vervangen werden door reguliere. 
24 Brief van de minister van WVC aan de gemeenten, 27 december 198Θ, kenmerk OBT/OA-
U-6043. 
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5.3 1989: de stijging zet in 
Begin 1989 verwachtte het ministerie van WVC, dat er op het einde van dat 
jaar 11.500 opvangplaatsen nodig zouden zijn, 5200 meer dan op het einde van 
1988. Het departement hanteerde bovendien als uitgangspunt, dat het aantal 
opvangcentra niet zou worden vergroot.25 Achteraf blijkt de schatting van de 
behoefte aan opvangplaatsen te laag te zijn geweest. Eind december 1989 wa-
ren er ruim 10.000 opvangplaatsen door de gemeenten gerealiseerd. Bovendien 
was het aantal opvangplaatsen in opvangcentra meer dan verdrievoudigd: van 
ruim 1200 tot ruim 4000 (zie het overzicht in paragraaf 5.9). 
Deze grotere behoefte aan nieuwe opvangplaatsen had twee oorzaken. Ener-
zijds was het aantal asielverzoeken groter dan verwacht. In 1989 werden bijna 
14.000 asielverzoeken ingediend, terwijl het ministerie van WVC in het begin 
van dit jaar uitging van maximaal 12.000 verzoeken.26 Anderzijds begon in 
1989 de 'uitstroom' van ex-asielzoekers uit de ROA te stagneren. In veel ge-
meenten verbleven ex-asielzoekers op de voor asielzoekers bedoelde opvang-
plaatsen. Een deel van deze ex-asielzoekers bestond uit erkende vluchtelingen, 
die aanspraak konden maken op rijkebemiddeling bij huisvesting in rijksvoor-
keurswoningen. Voorts ging het om ex-asielzoekers die een verblijfsvergun-
ning verkregen en daardoor in feite 'gewone' woningzoekenden in de gemeente 
werden. Tot slot ging het om asielzoekers wier asielverzoek was afgewezen 
maar die niet door Justitie werden uitgezet. Deze zogenaamde gedoogden ver-
keerden in een juridisch vacuüm. 
In haar circulaire van 12 september 1989 verzocht de VNG haar leden (alsnog) 
convenanten met het ministerie van WVC aan te gaan.27 
"Op het ogenblik treedt er echter een stagnatie op in het beschikbaar ko-
men van nieuwe opvangplaatsen (...) Er zijn weliswaar voldoende plaat-
sen toegezegd, maar de oplevering van het grootste deel van die plaatsen 
zal pas aan het eind van dit jaar plaatsvinden (...) Het ministerie van 
WVC voert derhalve actie om de toegezegde plaatsen eerder dan toegezegd 
is beschikbaar te krijgen. Aangezien ook de VNG van mening is dat de uit-
voering van de ROA niet mag stagneren, ondersteunen wij de actie van 
het ministerie van WVC volledig. Er moet immers voorkomen worden dat 
wij weer terugkeren naar de chaotische situatie die vóór de invoering van 
de ROA met name in de grote steden bestond. Derhalve verzoeken wij и 
om indien het и enigszins mogelijk is, alsnog een overeenkomst met het 
ministerie van WVC te sluiten over het beschikbaar stellen van een aantal 
opvangplaatsen", 
25 Jaarverslag 1987 en 1988 Afdeling Opvang Asielzoekers, Ministerie van WVC, p. 14-15. 
26 Jaarverslag 1989 DVMA, Ministerie van WVC. 
27 Brief van de VNG aan haar leden, 12 september 1989, kenmerk MAV/48179.1 
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schreef de VNG in haar circulaire. 
De VNG deed deze oproep pas, nadat de ROA was geëvalueerd en nadat de 
minister van WVC naar aanleiding van die evaluatie in een brief aan de Twee-
de Kamer had aangekondigd dat de regeling aangepast zou worden.28 Deze 
brief was als bijlage bij de VNG-circulaire gevoegd. 
"De voorwaarden waaronder de gemeenten de ROA uitvoeren zijn door de 
aangegeven wijzigigingen aanzienlijk verbeterd", 
stelde de VNG in haar circulaire. 
Het ging de VNG vooral om twee wijzingen. In de eerste plaats zou de rijks-
bijdrage worden verhoogd van ƒ 645,- tot ƒ 720,- per opvangplaats per maand. 
In de tweede plaats zouden gemeenten voortaan voor elke nieuw op te vangen 
asielzoeker een eenmalig bedrag van ƒ 200,- ontvangen ter bestrijding van 
'introductiekosten in de gemeente'. Door de wijzigingen van de ROA werd het 
gemeenten voortaan tevens toegestaan om asielzoekers nog drie maanden (in 
plaats van één) na beëindiging van hun asielprocedure nog op ROA-plaatsen te 
huisvesten. De wijzigingen werden op 1 januari 1990 van kracht.29 
De wijzigingen hadden tevens tot gevolg, dat de minister van WVC de ge-
meenten die reeds een convenant hadden afgesloten, verzocht hem schriftelijk 
mee te delen of zy instemden met een wijziging van die overeenkomsten.30 
In zijn circulaire van 25 oktober 1989 verzocht de minister van WVC de ge-
meenten het aantal opvangplaatsen te verhogen tot twee promille van het aan-
tal inwoners. Dit verzoek kwam niet geheel onverwacht; in augustus 1987 was 
immers al aangekondigd dat een dergelijk aantal opvangplaatsen in 1989 
noodzakelijk zou zijn. 
"Er is op dit moment een acuut tekort aan gemeentelijke opvangplaatsen 
en aan opvangmogelijkheden in de asielzoekerscentra. Er verblijven nu 
reeds meer dan 450 asielzoekers in hotels en pensions. De verblijfsduur in 
opvangcentra loopt op (...) Ik hoop dat и dit klemmend en dringend ver­
zoek niet naast и neer zult leggen. U weet ook dat het opvangbeleid van 
asielzoekers waarvoor wij in Nederland gekozen hebben, alleen dan op 
verantwoorde wijze kan worden uitgevoerd als alle gemeenten mee­
werken", 
schreef de minister.31 
28 Bijl. Hand. II 1989/90 19637 nr. 59. 
29 Staatscourant 262,28 december 1989. 
30 Brief van de minister van WVC aan de colleges van B&W, 26 januari 1990, kenmerk 
OBT/OA-U-16149. 
31 Brief minister van WVC aan de colleges van B&W, 25 oktober 1989, kenmerk OBT/OA-U-
13276. 
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5.4 1990: aanhoudend grote behoefte aan o p v a n g p l a a t s e n 
In 1990 nam het aantal noodzakelijke opvangplaatsen w e d e r o m s t e r k . t o e . A c h ­
teraf bleken er in dit jaar 8.300 nieuwe opvangplaatsen n o o d z a k e l i j k t e z i j n . 
De oorzaken waren dezelfde als in 1989. Enerzijds was e r s p r a k e v a n e e n s t e r ­
ke stijging van het aantal asielverzoeken. Er werden i n 1 9 9 0 r u i m 2 1 . 0 0 0 
asielverzoeken ingediend, 7.000 meer dan de 14.000 w a a r h e t m i n i s t e r i e b e g i n 
1990 mee rekende.32 Anderzijds stagneerde de 'ui ts troom' v a n ( t o e g e l a t e n e n 
afgewezen) ex-asielzoekers uit de ROA verder. In jul i 1990 b i j v o o r b e e l d , w e r d 
40% van de ROA-plaatsen bezet door afgewezen asielzoekers, d i e J u s t i t i e n i e t 
uitzette.33 
In de zomer van 1990 ontstond er een noodsituatie, die e r t o e l e i d d e d a t e e n 
aantal asielzoekerscentra werd gevestigd, zonder d a t h e t m i n i s t e r i e v a n W V C 
de tot dan toe gevolgde weg van consensusvorming m e t h e t b e t r e f f e n d e g e ­
meentebestuur bewandelde.34 
De acute behoefte aan opvangplaatsen leidde tevens t o t e e n c i r c u l a i r e a a n 
27 grote(re) gemeenten in augustus.36 
"Vanaf juli is een zodanige noodsituatie ontstaan dat ik gedwongen werd 
asielzoekers in tenten, caravans en pensions onder te brengen. Nu dreigen 
ook deze noodmaatregelen onvoldoende om de dagelijkse instroom (80 tot 
100 personen per dag) te verwerken (...) Voor de komende maanden wordt 
een tekort van 1.200 oplopend tot 3.000 opvangplaatsen verwacht. Met 
verschillende gemeenten zijn besprekingen gaande over de bouw, danwei 
inrichting van nieuwe centra. Deze centra zullen echter pas over enige 
maanden operationeel worden. Vandaar dat ik een klemmend beroep op и 
doe om voor de huidige acute noodsituatie in uw gemeente na te gaan of er 
leegstaande panden (flats, kantoren, bedrijfsruimten) beschikbaar zijn 
voor tijdelijke opvang van asielzoekers", 
schreef de minister. 
Zoals gezegd was de minister van WVC verantwoordel i jk v o o r d e o p v a n g 
van asielzoekers, en waren het WVC-ambtenaren die c o n v e n a n t e n m e t g e ­
meenten probeerden af te sluiten. Gemeenten voerden e c h t e r i n t o e n e m e n d e 
mate een gebrek aan woonruimte aan als bezwaar tegen e e n n i e u w c o n v e n a n t . 
Voor de WVC-ambtenaren was dit een problematische o n t w i k k e l i n g : 
"Als wij opvangplaatsen trachten te werven dan zitten wij daar als wel-
zijnsministerie met de portefeuillehouder Welzijn te praten. Dat gaat goed 
totdat de portefeuillehouder Volkshuisvesting zegt: 'Ik heb geen woningen'. 
32 Jaarverslag DVMA 19Θ9, p. 25. 
33 Bijl. Hand. II 1989/90 19637 nr. 69. 
34 Bijl. Hand. II1989/90 19637 nr. 70. 
36 Brief van de minister van WVC aan 27 colleges van B&W, 13 a u g u s t u s 19ЭО, k e n m e r k 
OBT/OA-U-22847. 
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Op het moment dat dat in een bespreking boven tafel komt dan zeg ik 'ja, 
dat zal wel zo zijn', en dan gaan we gemoedelijk uiteen. Bij het realiseren 
van dat eerste promille konden we nog vrij gemakkelijk over die huis-
vestingsproblematiek heenkomen. Nu, bij de realisatie van het tweede pro-
mille brengen de gemeenten steeds meer naar voren, dat het niet kan van-
wege de woningnood. Dat hebben we al meerdere jaren via de minister ge-
signaleerd. De staatssecretaris van Volkshuisvesting heeft echter altijd ge-
zegd, dat het moet kunnen", 
a l d u s e e n v a n de geïnterviewde regioconsulenten van de UGC in 1992. 
H e t m i n i s t e r i e van Volkshuisvesting was namelijk van mening, dat de be-
s t a a n d e woningvoorraad voldoende was om de behoefte aan goedkope huurwo-
n i n g e n t e dekken . Dit standpunt werd op een studiedag als volgt door een van 
z i j n a m b t e n a r e n verwoord: 
'De Trendbrief geeft dus aan, dat niet méér gebouwd gaat worden in de 
goedkope sector, maar dat een effectiever gebruik gemaakt zal moeten wor-
den van de bestaande woningvoorraad. Dit geldt dus ook voor de huisves-
ting van asielzoekers die in het algemeen gelet op hun inkomen aange-
wezen zullen zijn op de goedkope huurwoningvoorraad. Die ruimte in de 
betaalbare huurwoningvoorraad is er ook! Als gekeken wordt naar de ver-
houding tussen het aantal huishoudens dat behoort tot de doelgroep van 
het volkshuisvestingsbeleid (de lagere inkomensgroepen) en het aantal wo-
ningen in de bestaande betaalbare huurwoningvoorraad, dan kan deze 
groep ruim in deze voorraad gehuisvest worden. Bij de woningtoewijzing 
gaat het derhalve de komende jaren om een betere afstemming van huur 
en inkomen. Ditzelfde geldt in feite ook voor de huisvesting van asielge-
rechtigden (de auteur bedoelt definitief toegelaten asielzoekers; JP). Ook 
zij behoren gezien hun inkomen op het moment van statusverlening vrij-
wel allemaal tot de doelgroep van beleid. Het is dus een kwestie van keu-
zes maken, prioriteiten stellen".36 
G e n o e m d e s tud iedag vond overigens in 1993 plaats, toen de behoefte aan huis-
v e s t i n g v o o r (ex-)asielzoekers verder was toegenomen. 
H e t m i n i s t e r i e van Volkshuisvesting was in 1990 evenmin bereid, om de 
p o g i n g e n v a n h e t ministerie van WVC actief te ondersteunen. Het algemene 
b e l e i d v a n Volkshuisvesting was er namelijk op gericht de bemoeienis van het 
ri jk m e t d e volkshuisvesting te verkleinen.37 De noodsituatie bij de opvang in 
d e z o m e r v a n 1990 leidde er echter toe dat het ministerie van WVC voor het 
e e r s t d e (beperk te ) steun van het departement kreeg. 
36 Van Beetz 1993, p. 16. 
3 7 D e terughoudendheid van het ministerie van Volkshuisvesting om te grijjpen in de lokale 
woonruimteverdeling lijkt overigens een structureel verschijnsel. Reubsaet en Kropman 
1982, p. 10 vermelden Ьц voorbeeld, dat het ministerie zich ook enige tijd verzet heeft te­
g e n het aanwenden van de Regeling rijksvoorkeurswoningen ten behoeve van de Suri­
n a a m s e Nederlanders. Het departement beschouwde de huisvesting van migranten als 
e e n lokale aangelegenheid. 
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De circulaire aan de gemeenten van 6 december 1990 was namelijk onder-
tekend door de minister van WVC én de staatssecretaris van Volkshuisves-
ting.38 In deze circulaire herhaalden beide bewindslieden het in de circulaire 
van oktober 1989 geuite verzoek aan de gemeenten, om een aantal opvang-
plaatsen te realiseren dat overeenkwam met twee promille van hun aantal in-
woners. 
"De verwachting is dat dit jaar ongeveer 20.000 vreemdelingen in Neder-
land asiel aanvragen. De behoefte aan decentrale opvangplaatsen neemt 
met circa 600 per maand toe. Het is derhalve noodzakelijk dat op korte 
termijn in elke gemeente in elk geval deze 2 promille aan ROA-plaatsen 
voor de decentrale opvang ter beschikking worden gesteld", 
stelden beide bewindslieden. 
Van nieuwe maatregelen op het gebied van de volkshuisvesting was echter 
in het geheel geen sprake. De bewindslieden (lees: de staatssecretaris van 
Volkshuisvesting) wezen de gemeenten op hun bevoegdheid een voordracht-
stelsel in het leven te roepen, en op hun vorderingsinstrumentarium krachtens 
de Woonruimtewet 1947 en de Leegstandswet. 
Evenmin was er sprake van nieuw beleid gericht op de stagnerende uit-
stroom van toegelaten asielzoekers uit de ROA: 
"Getracht zal moeten worden deze woningzoekenden zo spoedig mogelijk 
van vervangende woonruimte te voorzien, zodat de ROA-plaatsen weer 
vrij komen voor asielzoekers. Voorzover gemeentelijke verdeelcriteria 
krachtens een woonruimteverordening van toepassing zijn, verzoeken wij 
и tevens bij het vorm en inhoud geven aan deze criteria rekening te 
houden met de specifieke situatie van voormalige asielzoekers die een VTV 
hebben gekregen". 
Tot slot verwezen de bewindslieden naar de Commissie-Mulder, die het kabi­
net op korte termijn zou adviseren over maatregelen om de asielprocedures te 
versnellen en over het beleid ten aanzien van de afgewezen maar niet uitge­
zette asielzoekers, de gedoogden.39 
5.5 1991: reorganisatie 
Ook in 1991 was er grote behoefte aan nieuwe opvangplaatsen. Achteraf ble­
ken er in dit jaar ongeveer 6.500 nieuwe opvangplaatsen noodzakelijk te rijn. 
38 Circulaire van de minister van WVC en en de staatssecretaris van Volkshuisvesting, 6 
december 1990, kenmerk DVMA/OA-U-901781. 
39 De commissie bracht haar eindadvies op 22 april 1991 uit: Door vele vreemdelingen 
bezocht, Eindrapport Commissie Analyse Asielprocedure en Opvang Asielzoekers. 
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De oorzaken waren wederom een groot aantal asielverzoeken (ruim 21.000) en 
een stagnatie in de uitstroom. Van circulaires aan de gemeenten was in 1991 
echter geen sprake. Wél werd in 1991 de Directie Vluchtelingen, Minderheden 
en Asielzoekers (DVMA) van het ministerie van WVC gereorganiseerd. Daar-
door werd één organisatieonderdeel, de Unit Gemeentelijke Contacten (UGC) 
zowel verantwoordelijk voor de decentrale huisvesting van asielzoekers als die 
van erkende vluchtelingen. 
Door deze samenvoeging werd onder andere een meer gecoördineerde bena-
dering van gemeenten beoogd. 
"Ik kwam voor woningen van vluchtelingen, en mijn collega's voor wonin-
gen voor asielzoekers. Je fietste een beetje langs elkaar heen. Een dubbele 
vraag vanuit één departement, maar wel door twee verschillende perso-
nen. Dat was noch voor de gemeenten, noch voor ons echt werkbaar. Ik 
kwam bijvoorbeeld met de vraag: 'Ik heb weer wat mensen, wat kunnen we 
daarmee?' Dan kreeg ik te horen: 'Leuk, maar ze zijn hier ook al voor 
ROA-woningen geweest'. Dat staat een beetje knullig. Dat was niet zogoed 
geregeld", 
aldus een van de consulenten over de periode vóór de samenvoeging. 
De kans op dergelijke situaties was in de loop van de onderzochte periode 
alleen maar gestegen. De grote aantallen asielverzoeken leidden behalve tot 
een grotere behoefte aan ROA-pIaatsen, tevens tot een stijgende behoefte aan 
huisvesting voor erkende vluchtelingen. Werden in 1988 slechts 144 ex-asiel-
zoekers middels de Regeling rijksvoorkeurswoningen gehuisvest; in 1991 was 
dit aantal gestegen tot 557. Aangezien er in 1991 ook nog 734 uitgenodigde 
vluchtelingen op deze wijze werden gehuisvest, werden in 1991 dus 1.291 
vluchtelingen middels de regeling gehuisvest.40 
Het aantal te huisvesten asielzoekers was een veelvoud van het aantal te 
huisvesten vluchtelingen. Toch werd het nieuw gevormde organisatieonderdeel 
formeel onder de hoofdafdeling Opvang Vluchtelingen en Gemeentelijke Con-
tacten gebracht, terwijl het opvangbeleid door de afdeling Beleid van Opvang 
Asielzoekers werd gevormd. Aan deze keuze lijkt de wens ten grondslag te 
hebben gelegen grote verschillen in personeelssterkte van beide afdelingen te 
voorkomen. Beleidsmatig was ze niet de meest logische. Bovendien werd de ge-
dachte van een gecoördineerde benadering van gemeenten niet geheel doorge-
voerd. Het organisatieonderdeel binnen de directie dat belast was met de wer-
ving van opvangcentra, werd namelijk niet met beide andere onderdelen sa-
mengevoegd. 
De samenvoeging van beide groepen consulenten leidde er tevens toe, dat de 
benadering van woningbouwcorporaties werd vergemakkelijkt. De van Opvang 
40 Jaarverslag 19Θ9 directie Vluchtelingen, Minderheden en Asielzoekers, p. 4; Jaarverslag 
1991 directie Vluchtelingen, Minderheden en Asielzoekers, p. 18. 
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Asielzoekers afkomstige consulenten hadden zich, mede gezien de systematiek 
van de ROA (convenanten met gemeentebesturen), voornamelijk beperkt tot 
het benaderen van gemeentebesturen. De met de huisvesting van erkende 
vluchtelingen belaste consulenten van de afdeling Bijzondere Taken, daaren-
tegen, beschikten juist over contacten met woningbouwcorporaties. 
Eerder in deze paragraaf bleek, dat de minister van WVC in 1987 grote be-
zwaren had tegen het langdurig opvangen van grote aantal asielzoekers in 
centra. Uit het overzicht in paragraaf 5.9 valt echter op te maken, dat het rela-
tieve aandeel van de centra in de opvang steeds is toegenomen (het relatieve 
aandeel van de decentrale opvangplaatsen liep terug van 79% in december 
1988 tot 64% in december 1991). Uit deze cijfers mag echter niet worden ge-
concludeerd, dat het openen van centra voor het ministerie een aantrekkelijk 
alternatief was voor het vergroten van het aantal decentrale opvangplaatsen. 
Weliswaar waren zowel de spanningen binnen de centra als het verzet van lo-
kale autochtone gemeentebevolking in de praktijk beperkt gebleven; de kosten 
van de centrale opvang bleven onverminderd hoger dan die van decentrale. 
De kosten om een asielzoeker in een centrum op te vangen, bleken het dub-
bele te bedragen van die voortvloeiend uit het verblijf op een gemeentelijke 
plaats.41 Om die reden was een groot aandeel van de centra in het opvangbe-
leid bepaald niet aantrekkelijk voor het departement. De hogere kosten moes-
ten namelijk of door het departement zelf worden gedragen, hetgeen bezuini-
gingen op andere posten met zich meebracht, of door de rijksoverheid als ge-
heel, hetgeen onvermijdelijk tot moeizame onderhandelingen met het ministe-
rie van Financiën leidde. Het volgende, aan de voormalige interim-directeur 
van de Interim Stichting Opvang Asielzoekers ontleende citaat, is wat dat be-
treft veelzeggend: 
'De vraag van het ministerie van Financiën is ieder jaar weer of het niet 
wat minder kan met de instroom, of als die niet omlaag kan, met de voor-
zieningen. Ieder jaar wordt ook welbewust een lager bedrag geraamd dan 
werkelijk nodig is, omdat daarmee de verantwoordelijke ministers onder 
druk blijven staan (...) De uitvoerder van de opvang - minister d'Ancona 
van WVC - lijdt onder deze taak. Niet alleen moet zij iedere keer weer ko-
men melden dat zij extra geld nodig heeft, zij loopt ook iedere keer weer de 
kans dat de lasten van het beleid vooral bij haar eigen ministerie terecht-
komen. Daar waar bijna alle begrotingsonderdelen de laatste jaren al 
41 In 19Θ1 bedroegen de koeten voor centrale opvang f247,6 miljoen; die voor decentrale 
ƒ 239,5 miljoen. In dit jaar werden echter gemiddeld slechts 9.318 asielzoekers centraal 
opgevangen tegen 16.375 decentraal. Per centraal opgevangen asielzoeker bedroegen de 
kosten dus ƒ 26.500 per jaar tegen ƒ 14.600 per decentraal opgevangen asielzoeker. Bron: 
Jaarverslag DVMA over 1991, p. 33. De Commissie-Mulder kwam voor dejaren 1986 en 
1989 tot dezelfde conclusie. Zie 'Door vele vreemdelingen bezocht' 1991, bijlage 3, p. 1-2. 
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flink uitgeknepen zijn, ia het vragen om meer geld voor een onderwerp 
waarmee je niet kunt scoren, nauwelijks populair". & 
5.6 1992: een nieuw opvangmodel en de actie-tweepromille 
In zijn circulaire van 11 februari 1992 informeerde de minister van WVC de 
gemeenten allereerst over het nieuwe toelatings- en opvangmodel, dat sinds 1 
januari 1992 van kracht was.43 Hij verwees naar de brief, die Inj de Tweede 
Kamer in november 1991 aan had gestuurd.44 Deze brief was als bijlage bij de 
circulaire gevoegd. Kenmerkend voor het nieuwe opvangmodel was, dat alleen 
nog in de zogenaamde Onderzoekscentra (OC's) asielverzoeken in behandeling 
werden genomen.46 Asielzoekers dienden in deze centra te verblijven, totdat 
Justitie een eerste beslissing genomen had, en tot een eventuele uitspraak 
over een beroep had plaatsgevonden. Alleen 'kansrijke' asielzoekers (men ver-
wachtte dat dit vijftig procent zou zijn) werden overgeplaatst naar Asielzoe-
kerscentra (AZC's), en later decentrale plaatsen. Afgewezen asielzoekers zou-
den voortaan vanuit de OC's worden uitgezet. 
Door de invoering van het nieuwe opvangmodel zouden de asielzoekers hun 
introductieactiviteiten niet langer in de gemeenten, maar in de asielzoekers-
centra ontvangen. Vanwege deze wijziging werd tevens de in 1989 ingevoerde 
eenmalige rijksbijdrage van ƒ 200,- per asielzoeker aan de gemeenten inge-
trokken. Bovendien kregen de introductieactiviteiten nu een ander karakter. 
Tot dusver ging het om op 'zelfredzaamheid' gerichte activiteiten, die nadruk-
kelijk niet op integratie gericht mochten zijn. In het nieuwe opvangmodel wa-
ren de introductieactiviteiten voortaan gericht op integratie in de Nederlandse 
samenleving. 
Met het nieuwe opvangmodel werden twee doelstellingen beoogd. Enerzijds 
moest het ministerie van Justitie in staat worden gesteld sneller te beslissen 
op asielverzoeken. Uiteraard zou dit na verloop van tijd tevens de behoefte aan 
opvangplaatsen verminderen. 
"Bij een gelijkblijvende instroom zal het nieuwe model in samenhang met 
de gedoogdenvoorziening, op de langere termijn leiden tot een stabilisatie 
van de hehoefte aan centrale en decentrale opvang", 
had de minister de Kamer in november 1991 geschreven.46 
42 Van Gelder 1993, p. 49-50. 
43 Brief van de minister van WVC aan de colleges van B&W, 11 februari 1992, DVMA/ OA-
U-922049. 
44 Bijl. Hand. II 1991/92 22146 nr. 22. De regeling was inmiddels gepubliceerd in de 
Staatscourant 261,27 december 1991 
45 Staatscourant 251,27 december 1991. 
46 Bijl. Hand. II 1991/92 22146 nr. 22, p. 21. 
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Voor de opvang van deze asielzoekers werden namelijk op termijn 4.050 op-
vangplaatsen in Onderzoekscentra noodzakelijk geacht, 5.040 opvangplaatsen 
in Asielzoekerscentra en 10.080 opvangplaatsen in gemeenten. Totaal zou het 
opvangsysteem dus ongeveer 20.000 opvangplaatsen bevatten, 8.000 minder 
dan het feitelijke aantal op het einde van 1991. Deze behoefte aan opvang-
plaatsen was gebaseerd op 24.000 asielzoeken per jaar, 3.000 meer dan in 
1991. Behalve op 24.000 asielverzoeken per jaar, was het nieuwe opvangmodel 
zoals gezegd tevens gebaseerd op de veronderstelling, dat 50% van de asielver-
zoeken als kennelijk ongegrond zou worden betiteld.47 Hieronder zal blijken 
dat deze veronderstelling achteraf onjuist bleek te zijn. 
Anderzijds werd beoogd de opvang van de asielzoekers beter af te stemmen 
op hun verwachte status. De UGG onderschreef dit streven: 
"Wie hebben wel degelijk regelmatig onze signalen afgegeven. Ik denk dat 
daarin twee hoofdelementen te onderkennen zijn. In de eerste plaats dat 
gemeenten in het verleden ontzettend veel moeite hebben gehad met asiel-
zoekers die na één, twee maanden, soms maar een week, al werden uitge-
zet. De kanslozen. Het tweede aspect is dat niemand zijn vluchtverhaal 
beter kent dan de asielzoeker zelf. Iemand die wist dat zijn vluchtverhaal 
zou worden doorgeprikt zat toch nog altijd drieëneenhalf jaar in de proce-
dure. Maar als je weet dat je uiteindelijk niet kunt blijven, ben je niet 
geïnteresseerd in een cursus Nederlands en al datgene waar een vrijwil-
liger in een gemeente mee aankomt. Dat levert evenzoveel frustraties op. 
Dat leidt tot een hoop ledigheid waar vervelende dingen uit voortkomen. 
Het imago van de asielzoekers is daar zeker niet mee opgepoetst, de moti-
vatie bij de vrijwilligers is daar behoorlijk mee geknakt. In het nieuwe op-
vangmodel komen alleen de kansrijken in de gemeenten en je mag er van 
uitgaan dat die meer gemotiveerd zijn. Ze mogen ook wat. Vroeger moch-
ten asielzoekers niets. Niet studeren niet werken. Nu kan een gestructu-
reerde dagindeling aangeboden worden. Basiseducatie en het hele traject 
door. Zo kan de opvang wellicht beter verlopen dan in het verleden. Dat 
zijn elementen die wij vanaf het begin af aan gesignaleerd hebben", 
stelde een van de geïnterviewde UGC-consulenten in de zomer van 1992. 
In de circulaire wees de minister van WVC de gemeenten tevens op het per 
1 januari 1992 gewijzigde beleid ten aanzien van de l^eleidsmatig gedoogden'. 
Dit beleid werd in een tweede bijlage toegelicht.48 Met de term Ъeleidsmatig 
gedoogden' doelde men op de afgewezen asielzoekers die "om beleidsmatige re­
denen door de daartoe bevoegde autoriteit niet het land worden uitgezet".49 In 
het nieuwe beleid hadden deze gedoogden gedurende drie jaar na de afwijzing 
van hun asielverzoek nog recht op ROA-verstrekkingen. Als de gedoogde ex-
asielzoeker na die drie jaar niet was uitgezet, kreeg hij een verblijfsvergun-
47 Bijl. Hand. Π 1991/92 22146 nr. 22, bijlage 2. 
48 Notitie over regeling van de positie van niet verwijderbare asielzoekers (gedoogden). 
49 Staatscourant 251,27 december 1991, p. 13. 
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ning. Deze drie jaar golden tegelijkertijd als een 'gefaseerde overgang naar 
volledige integratie'.50 In het eerste jaar had hij toegang tot basiseducatie, in 
het tweede tot beroepsoriëntatie en -scholing en had hij toestemming tot kort-
durend werk. Vanaf het derdejaar verkreeg hij toegang tot de arbeidsmarkt. 
Ook kondigde de minister van WVC in de circulaire aan, dat hij een aanvul-
lend beleid voor ex-asielzoekers met een verblijfsvergunning (VTV) zou gaan 
voeren. Gemeenten zouden voor elke na 1 januari 1992 gehuisveste ex-asiel-
zoeker waarvoor ze een opvangprogramma realiseerden een stimuleringsuit-
kering (ƒ5000,- p.p.) ontvangen. De concrete regeling werd overigens pas zes 
maanden later (met terugwerkende kracht) afgekondigd. 
"Helaas heeft de praktische voorbereiding en uitwerking van het beleid 
voor houders van deze VTV-humanitair geruime tijd in beslag genomen, 
zodat ik nu pas dit bericht kan zenden", 
schreef de minister van WVC de gemeenten in zjjn circulaire van 6 augustus.61 
Uit de tekst van de regeling bleek tevens, dat de stimuleringsuitkering al-
leen werd toegekend voor ex-asielzoekers die maximaal twee jaar na de indie-
ning van hun asielverzoek een verblijfsvergunning van Justitie verkregen. Of 
een gemeente recht had op een uitkering van het ministerie van WVC, werd 
dus niet door haar eigen gedrag bepaald, maar door dat van het ministerie van 
Justitie. 
De 'actie-tweepromille' 
Hierboven bleek reeds, dat het nieuwe toelatings- en opvangmodel mede be-
doeld was, om een snellere afhandeling van de asielverzoeken te bereiken. 
Door deze versnelling zouden op langere termijn tevens minder opvangplaat-
sen noodzakelijk zijn. Feit bleef echter, dat er op korte termijn grote behoefte 
bleef bestaan aan opvangplaatsen. Zoals eerder vermeld, had de minister van 
WVC de gemeenten al in zijn circulaire van 1989 verzocht een aantal opvang-
plaatsen te realiseren dat overeenkwam met twee promille van hun inwoner-
aantal. Eind 1991 bedroeg het door de gemeenten gerealiseerde opvangplaat-
sen echter slechts 18.590, ongeveer 1.2 promille van het aantal inwoners (zie 
het overzicht in paragraaf 5.9). 
Ook de behoefte aan huisvesting voor erkende vluchtelingen was wederom 
sterk toegenomen. Achteraf bleken in 1992 1416 erkende vluchtelingen mid-
dels de KVK ge(her)huisvest te zijn.52 
60 Bijl. Hand. II1991/92 22146 nr. 31. 
51 Circulaire van de minister van WVC, 6 augustus 1992 kenmerk DMVA/OV-U-9213946; 
tevens verschenen in Staatscourant 167,1992. 
62 Bijl. Hand. II1991У92 nr. 80, p. 17; nr. 82, p. 19. 
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"Eind december waren voor deze categorie personen nog 362 woonbemid-
delingen in behandeling. Wederom moet worden gemeld, dat het in be­
paalde regio's vrijwel onmogelijk is geworden om huisvesting binnen een 
redelijke termijn (За 6 maanden) te realiseren", 
schreef de minister van WVC de Tweede Kamer.63 
Eerder in deze paragraaf bleek tevens, dat het ministerie van Volkshuisves­
ting de pogingen van WVC om decentrale opvangplaatsen te verwerven, tot 
dusver nauwelijks had ondersteund. De steun had zich beperkt tot het onder­
tekenen van de circulaire van december 1990. In 1992 veranderde de houding 
van het ministerie. 
Op 18 februari 1992 stuurden de minister van WVC en de staatssecretaris 
van Volkshuisvesting de Tweede Kamer namelijk een gezamenlijke brief, 
waarin zij aangaven hoe zij de decentrale huisvesting van asielzoekers en ex-
asielzoekers gingen aanpakken.64 Uitgangspunt van het beleid was, dat 
"elke gemeente ten minste 2 promille van het aantal inwoners aan ROA-
plaatsen en reguliere huisvesting (woningen) voor VTVers en ex-gedoog­
den voor eind 1993 beschikbaar stelt. In de huidige situatie moet daarbij 
prioriteit worden toegekend aan de laatste twee doelgroepen'. 
Deze formulering impliceerde feitelijk een lagere norm dan die in eerdere cir­
culaires. In de circulaires van 1989 en 1990 had de tweepromillenorm immers 
alleen betrekking op het aantal op te nemen asielzoekers, en niet op ex-asiel­
zoekers. Het is mij niet duidelijk geworden, of deze afzwakking een bewuste en 
strategische keuze was danwei het gevolg van de onbekendheid van het minis­
terie van Volkshuisvesting met de asielzoekersproblematiek, zoals het gerucht 
op het ministerie van WVC wilde. 
De bewindslieden schreven tevens, dat voor de gemeenten die niet aan de 
norm voldeden "een op maat gesneden plan van aanpak (zou) worden opge­
steld, gericht op concrete afspraken over het aantal en de fasering van te leve­
ren plaatsen/woningen". Waaruit dit plan zou bestaan, gaven zij overigens niet 
aan. 
De provinciale diensten van het ministerie van Volkshuisvesting (de Hoofd­
ingenieur-Directeuren; HID's) zouden met hun collega's van Welzyn "gerichte 
plannen van aanpak" uitwerken: 
"De HID's treffen de nodige maatregelen, opdat de WVC-consulenten op 
een effectieve manier met de huisvestingsinstanties en de verhuurders 
kunnen onderhandelen; waar nodig gaan zij gezamenlijk het gesprek aan. 
63 Byl. Hand. II19637 nr. 82, p. 19. 
54 Bijl. Hand. II1991/92 22146 nr.29. 
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De HID's maken zonodig gebruik van hun (inspectie)bevoegdheden om 
gemeenten en verhuurders aan te spreken op hun verantwoordelijkheden". 
Voorts schreven beide bewindslieden, dat zdj in september 1992 zouden bezien, 
of het noodzakelijk was de Regeling rijksvoorkeurswoningen, behalve op er­
kende vluchtelingen tevens van toepassing te verklaren op ex-asielzoekers met 
een verblijfsvergunning. 
Tot slot zou de staatssecretaris in de in voorbereiding zijnde regelgeving 
"duidelijker aangeven" dat gemeenten en (sociale) verhuurders verantwoorde­
lijk waren voor de huisvesting van (ex-)asielzoekers. Deze aankondiging leidde 
concreet tot de opname van de artikelen 67 en 68 in de Huisvestingswet. In 
deze artikelen werd expliciet aangegeven, dat toegelaten vreemdelingen doel­
groep van gemeentelijk huisvestingsbeleid waren, en dat de staatssecretaris 
gemeenten middels een aanwijzing tot hun huisvesting zou kunnen verplich­
ten.65 
Zoals eerder in deze paragraaf bleek, was de betrokkenheid van Volkshuis­
vesting al enige tijd de wens van de met de werving van opvangplaatsen belas­
te WVC-ambtenaren: 
"Uiteindelijk heeft de staatssecretaris begin dit jaar meer oog en oren ge­
kregen voor de huisvesting van asielzoekers. De afspraak is gemaakt, dat 
als er inderdaad een huisvestingsprobleem zou zijn, hetgeen hij nog steeds 
niet gelooft, dat we dan gezamenlijk op pad gaan. Hij stuurt zijn HID met 
ons mee, en dan zullen we zien wat die dienst kan bereiken. Want die is 
meester op dat wapen (...). Dan zijn er een aantal mogelijkheden. Of de ge­
meente voelt aan dat men er niet meer onderuit kan. Of het wordt duide­
lijk dat ze politiek niet wil. Of het wordt duidelijk dat het probleem inder­
daad een woningtekort is (...). Als dat zo mocht zijn, dan bereik je, dat is 
het politieke spel dat we moeten spelen, dat de staatssecretaris van Volks­
huisvesting nu van een eigen dienst gerapporteerd krijgt, dat het inder­
daad niet mogelijk is om op basis van vrijwilligheid asielzoekers op te 
vangen. Als dan toch elke gemeente zijn aandeel naar rato moet leveren, 
dan moeten we maar andere maatregelen gaan nemen, en dat betekent 
dan verplichten. Maar dat moet eerst aangetoond worden. Of de actie-
tweepromille in samenwerking met de HID daadwerkelijk het resultaat 
oplevert wat wij daarmee beogen, dat maakt niet zoveel uit. Of het wordt 
gerealiseerd of het wordt niet gerealiseerd. Dat krijgt Heerma dan recht­
streeks van zijn eigen mensen gerapporteerd en dan moet er politiek wat 
gebeuren", 
aldus een van de WVC-ambtenaren in de zomer van 1992. 
65 Huisvestingswet, Staatsblad 1992 648. 
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De gemeenten werden niet rechtstreeks door de bewindslieden geïnfor-
meerd over de 'actie twee promille'.56 Dat deed de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten namelijk drie maanden later in haar circulaire van 1 mei 1992. De 
brief die WVC en VROM op 18 februari 1992 aan de Kamer hadden gestuurd 
was als bijlage bij de VN G-circulaire gevoegd, evenals de brief die de VNG als 
reactie daarop aan de Tweede Kamer had gestuurd.67 
Van een dringende oproep aan de gemeenten om nieuwe opvangplaatsen ter 
beschikking te stellen, zoals bijvoorbeeld in 1987 en 1989 was ditmaal geen 
sprake. De VNG beperkte zich ditmaal tot de volgende formulering: 
"Ondanks deze kritiekpunten zijn wij bereid onze leden te stimuleren om 
aan de 2 promille doelstelling te voldoen. Het toelatingsbeleid met betrek-
king tot vreemdelingen in Nederland is echter een verantwoordelijkheid 
van het rijk en de hieruit voortvloeiende problemen kunnen dan ook niet 
zondermeer afgewenteld worden op de gemeenten'', 
luidde het in de circulaire. 
De VNG had de kritiekpunten waaraan in dit citaat gerefereerd wordt, ken-
baar gemaakt in een brief aan de Tweede Kamer.68 De VNG was van mening, 
dat niet de gemeenten maar de rijksoverheid verantwoordelijkheid diende te 
dragen voor de opvang van toegelaten ex-asielzoekers. 
"Het is immers het Rijk dat bepaalt hoeveel asielzoekers er toegelaten dan 
wel gedoogd worden in Nederland. Dit aantal is aanzienlijk hoger gewor-
den dan bij het instellen van de ROA is beoogd en voorzien". 
Bovendien achtte de VNG het vanwege de grote aantallen te huisvesten ex-
asielzoekers noodzakelijk, dat het bouwprogramma verhoogd zou worden. Het 
ministerie van Volkshuisvesting was daar in 1993 nog steeds niet van over-
tuigd (zie ook het citaat van de rijksambtenaar in paragraaf 5.4). Voorts stelde 
de VNG, dat de grote particuliere verhuurders een evenredige bijdrage dien-
den te leveren aan de huisvesting van (ex-)asielzoekers. De plannen van WVC 
en VROM om dit te bewerkstelligen, betitelde zij als weinig concreet. Tot slot 
beschouwde de VNG een eventuele uitbreiding van de reikwijdte van de Rege-
ling rijksvoorkeurswoningen als "symptoombestrijding", tenzij deze gepaard 
zou gaan met de eerder genoemde vergroting van de woningvoorraad. 
66 Volgens een latere circulaire werden de gemeenten wél (op 27 februari 1992) door de 
ministeries van WVC en VROM geïnformeerd over de 'actie twee promille'. Een circulaire 
van 27 februari 1992 bleek echter noch op het ministerie van WVC, noch op dat van 
VROM bekend te zijn. Bron: circulaire van de minister van WVC en de staatssecretaris 
van VROM aan de colleges van B&W, 29 april 1993, kenmerk MG 93-12. 
57 Brief van de VNG aan de colleges van B&W, 1 mei 1992,, kenmerk MAV/204040. 
68 Brief van de VNG aan de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, 25 maart 
1992, VHB/201839 Bestuur 92/61. 
97 
Hoofdstuk 5 
De Tijdelijke Regeling Opvang Ontheemden 
Van de 20.000 asielverzoeken in 1992 werden er bijna 3.000 ingediend door 
asielzoekers uit het voormalige Joegoslavië. De verwachting was, dat het ver-
blijf van de ex-Joegoslaven "van zeer tijdelijke aard" zou zijn: zodra de oorlog 
afgelopen zou zijn, zouden zij terugkeren.69 Justitie nam om die reden de asiel-
verzoeken niet langer in behandeling maar verstrekte zogenaamde ontheem-
dendocumenten. Voor de ex-Joegoslaven werd tevens een aparte opvangrege-
ling in het leven geroepen. Zij werden gescheiden van de andere asielzoekers 
opgevangen. Dit gebeurde op basis van de Tijdelijke Regeling Opvang Ont-
heemden (TROO).60 Materieel vertoonde de TROO overigens grote overeen-
komsten met de ROA. 
In zijn circulaire van 26 augustus 1992 verzocht de minister van WVC de 
gemeenten opvangplaatsen voor de ontheemden ter beschikking te stellen.61 
De VNG ondersteunde deze verzoeken.62 
Door het voortduren van de oorlog in Joegoslavië kwam van remigratie de 
eerste jaren echter niets terecht. Justitie verlengde de ontheemdenstatus in 
oktober 1992 tot januari 1993 en vervolgens weer tot 1 juni 1993.ω 
5.7 1993: de taakstelling 
Zoals vermeld, heeft deze studie betrekking op de periode 1987-1992. Toch wil 
ik in deze paragraaf nog kort aandacht besteden aan de ontwikkelingen in de 
jaren 1993 en 1994. In de case-beschrijvingen zelf blijven deze ontwikkelingen 
buiten beschouwing. 
Hierboven bleek reeds, dat vanaf februari 1992 het aantal door een gemeen­
te gehuisveste ex-asielzoekers met een verblijfsvergunning meetelde voor de 
realisatie van de 'tweepromillenorm'. Erkende vluchtelingen werden zoals ge­
zegd in rijksvoorkeurswoningen gehuisvest. In 1993 veranderde dit beleid. In 
hun circulaire van 29 april 1993 deelden de staatssecretaris van Volkshuisves­
ting en de minister van WVC de gemeenten mee, dat de tweepromillenorm, net 
zoals in de jaren vóór 1992, alleen betrekking had op het aantal te leveren op-
vangplaatsen voor asielzoekers.64 Behalve dit aantal opvangplaatsen, diende 
elke gemeente vóór 1 mei 1994 een in de circulaire genoemd aantal 'statushou-
ders' te huisvesten. Met deze term bedoelde men definitief toegelaten ex-asiel-
69 TROO, Staatscourant 142,27 juli 1992, p. 5. 
60 Staatscourant 142, 27 juli 1992. 
61 Brief van de minister WVC aan de colleges van B&W, 26 augustus 1992, kenmerk 
DVMA/OA-U-9215261. 
62 Staatscourant 1992, nr. 171, p. 1. 
63 Staatscourant 207,26 oktober 1992; Staatscourant 247,1992. 
64 Circulaire van de minister van WVC en de staatssecretaris van VROM aan de colleges 
van B&W, 29 april 1993, kenmerk MG 93-12. 
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zoekers met een verblijfsvergunning of A-status. De circulaire ging vergezeld 
van een afzonderlijke brief van de Minister-President aan de gemeenten, 
waarin hij de inhoud van de circulaire ondersteunde.66 
De aanleiding van dit nieuwe beleid werd gevormd door de grote problemen 
bij de opvang. Hierboven bleek dat bij de invoering van het Nieuwe Toelatings-
en Opvangmodel in 1992 berekend was dat op de langere termijn ongeveer 
20.000 opvangplaatsen noodzakelijk zouden zijn, waarvan de helft in gemeen-
ten. Op het einde van 1992 bleken er echter bijna 40.000 opvangplaatsen nodig 
te zijn. 
Deze verdubbeling werd niet veroorzaakt door een toename van het aantal 
asielverzoeken. Dat aantal was namelijk lager dan de veronderstelde 24.000. 
De oorzaak was gelegen in het feit, dat steeds meer asielzoekers afkomstig wa-
ren uit landen waar (burger)oorlogen woedden. Daardoor was het aantal asiel-
verzoeken dat niet als kennelijk ongegrond werd beschouwd groter als ver-
wacht: zeventig procent in plaats vijftig.66 Deze ontwikkeling leidde tot grote 
aantallen asielzoekers, die van de Onderzoekscentra naar Asielzoekerscentra 
en decentrale opvangplaatsen mochten doorstromen. Bovendien had het mi-
nisterie van Justitie de afhandeling van asielverzoeken versneld én verleende 
het vanwege bovenstaande reden relatief meer A-statussen en verblijfsver-
gunningen. In 1991 had het departement 17.610 beslissingen op asielverzoe-
ken genomen. Slechts in 4 procent (775) van de beslissingen werd een A-status 
verleend en in tien procent (1920) een verblijfsvergunning.67 In 1992 nam het 
departement 32.167 beslissingen op asielverzoeken. In 14 procent (4.553) van 
deze beslissingen werd een A-status verleend; in 21 procent (6.981) een ver-
blijfsvergunning. Al met al werden er in 1992 dus ruim 11.000 asielzoekers de-
finitief tot Nederland toegelaten, 9.000 meer dan in 1991. 
De herhuisvesting van beide categorieën ex-asielzoekers stagneerde vanaf 
1992 volkomen. Volgens de circulaire bevonden zich in april 1993 ongeveer 
11.000 toegelaten ex-asielzoekers op ROA-plaatsen (in centra en op door ge-
meenten ingerichte plaatsen). De bewindslieden verwachtten, dat dit aantal 
bij ongewijzigd beleid verder zou toenemen, mede omdat het ministerie van 
Justitie vanaf april 1993 de asielverzoeken van de ex-Joegoslaven alsnog in 
behandeling had genomen. Gezien de toestand in het voormalige Joegoslavië 
lag afwijzing van deze asielverzoeken niet voor de hand. Ook zij zouden een A-
status of verblijfsvergunning verkrijgen. Concreet verwachtten de bewindslie-
den, dat het aantal te herhuisvesten 'statushouders' op 1 mei 1994 toe zou ne-
men tot 30.000. 
66 Brief van de Minister-President aan de colleges van B&W, 23 april 1993, nr. 93M003276. 
66 Bijl. Hand. II1992/1993 19637 nr. 86, p. 32. 
67 Bron: Bijl. Hand. II1992/93 19637 nr. 86, p. 28. 
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In de circulaire werd aangegeven, hoe de regering deze herhuisvesting als-
nog dacht te realiseren. Net als bij de ROA diende elke gemeente aan de oplos-
sing van het probleem bij te dragen. Het aantal te huisvesten 'statushouders' 
was, anders dan bij de ROA, niet gerelateerd aan het aantal inwoners van de 
gemeente. Het werd bepaald door de situatie op de lokale woningmarkt, en 
concreet het jaarlijks aantal vrijkomende woningen, de zogenaamde mutatie-
graad. Dit aantal werd verminderd met het aantal reeds door het rijk geclaim-
de RVK-woningen en het aantal reeds door ex-asielzoekers met een VTV be-
woonde woningen. In een bijlage bij de circulaire was voor elke gemeente exact 
aangegeven, hoeveel 'statushouders' zij (nog) vóór 1 mei 1994 diende te huis-
vesten. De circulaire bevatte een formulier, dat de gemeenten aan Volkshuis-
vesting dienden terug te sturen. Op dit formulier dienden zij te vermelden in 
welk tempo zij hun taakstelling zouden realiseren. 
De bewindslieden stelden tevens, dat de gemeenten ook na 1 mei 1994 
soortgelijke taakstellingen opgelegd zouden krijgen. Dan zou het echter om 
aanzienlijk minder 'statushouders' gaan. Zij verwachtten een jaarlijks aantal 
van 6.500 te herhuisvesten personen. 
De taakstelling werd ondersteund door de VNG. 
"In dit overleg is afgesproken dat de VNG de oproep ondersteunt van het 
kabinet aan gemeenten om zich tot het uiterste in te spannen om binnen 
een periode van eenjaar 30.000 toegelaten asielzoekers en ontheemde (ex·) 
Joegoslaven regulier te huisvesten", 
schreef de VNG haar leden in haar circulaire van 5 april ІЭЭЗ.68 
Deze steun was zeker niet vanzelfsprekend: 
"Wij hebben met het Kabinet nog geen overeenstemming kunnen bereiken 
over de vaststelling van de omvang en de aard van de huisvestingsproble­
matiek en de mogelijkheden die er zijn om die huisvestingsproblematiek 
op (korte) termijn op te lossen, 
had de VNG de gemeenten in februari nog geschreven.69 
Dat de VNG haar leden twee maanden later alsnog opriep statushouders te 
huisvesten, hing samen met de omstandigheid dat de taakstelling gepaard 
ging met een aantal 'flankerende maatregelen'. Met deze maatregelen kwam 
de rijksoverheid aan een aantal van de eerder door de VNG geuite eisen tege­
moet.70 
68 Brief VNG aan haar leden, 5 april 1993, kenmerk MA V/300231. 
69 Brief van de VNG aan de leden, 1 februari 1993, kenmerk MAV/300989; Cir.93/24. 
70 Deze kritiek werd kenbaar gemaakt in een aantal brieven: brief van de VNG aan de mi­
nieter van WVC, 2 november 1992, MAV/206444, AB 92/249; brief van de VNG aan de 
Minister-President, 14 december 1992, MA V/212168, AB 92/298; brief van de VNG aan de 
leden, 1 februari 1993, kenmerk MAV/300989, ai. 93/24. 
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Allereerst mochten de gemeenten 7.500 sociale huurwoningen vervroegd 
bouwen. Bovendien zouden de stimuleringsuitkeringen voor de verschillende 
categorieën ex-asielzoekers worden 'geharmoniseerd'. Voorts zou aan het ge-
meentefonds eenmalig ƒ 40 mihoen worden toegevoegd. Deze toevoeging had 
tot doel de gemeenten te compenseren voor de verwachte extra uitgaven voor 
bijzondere bijstand aan statushouders, zoals de inrichtingskosten voor wonin-
gen. Bovendien was een uitbreiding van de reikwijdte van de Regeling Rijks-
voorkeurswoningen, zoals de staatssecretaris van Volkshuisvesting in 1992 
had gesuggereerd, voorlopig van de baan. De regeling zou zelfs niet meer aan-
gewend worden voor de huisvesting van erkende vluchtelingen. Deze werden 
nu immers onder de systematiek van de taakstelling gebracht. 
De staatssecretaris deelde echter wél mee, dat hij de regeling als stok ach-
ter de deur hield. 
"Mocht de taakstelling echter onverhoopt door veel gemeenten niet of niet 
tijdig worden gerealiseerd, dan behoudt de Staatssecretaris van VROM 
zich het recht voor de RVK te reactiveren".71 
Daarnaast wees de bewindsman op zijn (aanwijzingsbevoegdheden krachtens 
de Huisvestingswet: 
"Indien desondanks een gemeente en / of verhuurder niet of onvoldoende 
hieraan blijkt mee te werken, zal het Rijk - gezien de hierboven geschetste 
urgentie van het oplossen van de problematiek - genoodzaakt zijn om deze 
gemeente en /of verhuurder op een indringender wijze te bewegen haar 
taakstelling te volbrengen. Hiervoor bieden de per 1 juli 1993 in werking 
getreden Huisvestingswet en het Besluit beheer sociale-huursector (BBSH) 
het juridische kader'', 
luidde het in de circulaire. 
Het is overigens maar de vraag, of de Huisvestingswet in de praktijk vol-
doende armslag zou bieden. Bij de behandeling van de ontwerp-Huisvestings-
wet had de staatssecretaris namelijk laten blijken de aanwijzingsbevoegdheid 
als een ineffectief, want traag instrument te beschouwen. Om die reden had 
hij in 1992 een amendement van PvdA en CDA ontraden, om de Regeling 
rijksvoorkeurswoningen afte schaffen. Hij beschouwde dit instrument vanwe-
ge 'de massaliteit van het aantal potentiële woningen' aanzienlijk effectiever.72 
Dat de VNG haar leden opriep statushouders te huisvesten, kan tot slot 
herleid worden tot de omstandigheid, dat zij op korte termijn met de rijksover-
heid overleg zou gaan voeren over 'een goede taakverdeling tussen Rijk en ge-
71 Circulaire van de minister van WVC en de staatssecretaris van VROM aan de colleges 
van B&W, 29 april 1993, kenmerk MG 93-12, p. 6. 
72 Hand. II1991/92 p. 3729-3730. Zie ook Bijl. Hand. Π 1991/92 20520 nr. 46. 
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meenten met betrekking tot de opvang van asielzoekers'.73 Deze nieuwe taak­
verdeling komt in de volgende paragraaf aan de orde. 
5.8 1994: het einde van de decentrale opvang van asielzoekers? 
I n de circulaire van 29 april 1993 was reeds aangegeven, dat ook de herhuis­
vesting van statushouders na 1 mei 1994 door middel van taakstellingen gere­
aliseerd zou worden. In paragraaf 5.7 bleek dat de bewindslieden destijds ver­
wachtten dat het om ongeveer 6.500 statushouders per jaar zou gaan. Eenjaar 
later bleek dit een misrekening te zijn geweest. In hun circulaire van 3 maart 
1994 gaven de staatssecretaris van Volkshuisvesting en de minister van WVC 
aan, dat in de periode tussen 1 mei 1994 tot 1 januari 1995 37.000 statushou­
ders zouden moeten worden gehuisvest, zesmaal (!) zoveel.74 
Voor dit aanzienlijk grotere aantal gaven de bewindslieden twee verklarin­
gen. Enerzijds waren in 1993 35.000 asielverzoeken ingediend, in plaats van 
de door hen verwachte 20.000. Anderzijds was het merendeel van deze asiel­
zoekers nog steeds afkomstig uit oorlogslanden, zodat zij niet uitgezet werden. 
Door deze ontwikkelingen was het aantal noodzakelijke ROA-plaatsen eind 
1993 met meer dan 7.000 gestegen ten opzichte van eind 1992 (zie het over­
zicht in paragraaf 5.9). Het is echter veelzeggend, dat het aantal opvangplaat­
sen in centra en noodopvang met 10.000 was gestegen, terwijl het aantal de­
centrale opvangplaatsen met 3.000 was gedaald. Dit betekent, dat de taakstel­
ling van 1993 niet zozeer naast de tweepromillenorm had gefunctioneerd maar 
dat gemeenten ROA-plaatsen 'omzetten' in plaatsen voor de taakstelling. 
In de circulaire was het aantal door een gemeente te huisvesten statushou­
ders ditmaal zowel gerelateerd aan haar bevolkingsomvang (zoals bij de ROA) 
als aan het jaarlijks aantal vrijkomende woningen (zoals bij de taakstelling 
voor 1994). Ook de taakstelling voor 1994 werd door de VNG ondersteund. 
"... het Rijk (heeft) nog steeds dringend behoefte aan opvangplaatsen voor 
asielzoekers in gemeenten en aan een maandelijks voldoende aantal wo­
ningen voor de reguliere huisvesting van statushouders uit de centrale op­
vang. Wij roepen onze leden op beide taakstellingen zo snel mogelijk te 
realiseren", 
schreef de VNG haar leden op 3 maart 1994.76 
Ook nu verkreeg de rijksoverheid deze steun pas, nadat ze bereid was tot 
een aantal concessies. 
73 Brief van de VNG aan de leden, 5 april 1994, kenmerk MAV 300321, p. 4. 
74 Circulaire van de minister van WVC en de staatssecretaris van Volkshuisvesting, 3 
maart 1994, MG94-08, p. 3. 
75 Brief van de VNG aan de leden, 3 maart 1994, МА /4О0670, Lbr.94/32. 
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De minister van Volkshuisvesting maakte het namelijk mogelijk tijdelijk 
2.500 wisselwoningen in te zetten. Daartoe stelde hij ƒ 12.500 beschikbaar 
voor elke wisselwoning die de gemeenten plaatsten om statushouders te huis-
vesten. Bovendien verhoogde hij het bouwprogramma voor 1994 met 7.500 ex-
tra woningen en stelde bij daarvoor ƒ 30 miljoen beschikbaar. Met deze verho-
ging erkende het ministerie voor het eerst, dat de huisvesting van ex-asielzoe-
kers niet binnen de bestaande woningvoorraad kon worden gerealiseerd. Ver-
der werd de stimuleringsuitkering voor gemeenten tijdelijk met ƒ 3.000 ver-
hoogd tot ƒ 8.000 per gehuisveste 'statushouder*. Tot slot kondigden de be-
windslieden pan dat als de taakstelling zou worden gerealiseerd, er op 1 janu-
ari 1995 een nieuw opvangmodel zou worden ingevoerd. Daarin zou de rijks-
overheid verantwoordelijk worden voor de opvang van asielzoekers, en de ge-
meenten voor de opvang en huisvesting van statushouders en beleidsmatig ge-
doogden. Vooruitlopend op dit nieuwe model, deelden de bewindslieden mede, 
dat de gemeenten die een aantal ROA-plaatsen hadden gerealiseerd dat over-
eenkwam met twee promille van hun aantal inwoners, vanaf 1 mei 1994 de 
helft van deze plaatsen mochten gebruiken voor de realisatie van hun taak-
stelling. De resterende ROA-plaatsen zouden vanaf 1 januari 1995 gebruikt 
mogen worden voor de huisvesting van ex-asielzoekers.76 
De mededeling dat in het nieuwe opvangmodel de rijksoverheid verant-
woordelijk zou wórden voor de opvang van asielzoekers, was overigens formeel 
onjuist. In de Welzijnswet was de opvang van asielzoekers namelijk in 1987 al 
als rijkstaak bestempeld. Wat de bewindslieden feitelijk aankondigden, was 
dat er in het nieuwe opvangmodel geen sprake zou zijn van ('decentrale') con-
venantes Met andere woorden: alle asielzoekers zouden voortaan gedurende 
de asielprocedure in centra opgevangen worden. 
De uitgangspunten van een dergeUjk opvangbeleid verschillen zowel fun-
damenteel met die van de ROA van 1987, als met die van het opvangmodel 
van 1992. Met de ROA van 1987 werd immers een volkomen decentrale op-
vang van asielzoekers werd nagestreefd. In het opvangmodel van 1992 was de 
centrale opvang slechts bedoeld als eerste fase in de opvang. 
5.9 Conclusie 
Hoewel het ministerie van WVC in 1987 verantwoordelijk werd voor de opvang 
van de in Nederland verblijvende asielzoekers, was het de bedoeling dat de 
asielzoekers feitelijk hoofdzakelijk en zo snel mogeüjk door gemeenten zouden 
worden opgevangen. Voor de door het rijk beheerde opvangcentra was slechts 
76 Eind 1994 kwamen VNG en rijksoverheid overigens overeen, dat de opheffing van de de-
centrale opvang eenjaar uitgesteld zou worden, tot 1 januari 1996. 
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een aanvullende rol beoogd. De Regeling Opvang Asielzoekers van 1987 was 
gebaseerd op Ï e t primaat van de decentrale opvang*. De Unit Gemeentelijke 
Contacten van het ministerie van WVC was belast met de verwerving van op-
vangplaatsen in de gemeenten en dus het afsluiten van ROA-convenanten. 
Uit de eerste kolom van tabel 1 valt af te leiden, dat behalve in 1988, het 
aantal door het ministerie van WVC opgevangen asielzoekers in de onderzoch-
te periode constant en sterk gestegen is. Afgezien van 1988 was er dus een per-
manent grote behoefte aan nieuwe opvangplaatsen (gemiddeld 6.000 nieuwe 
opvangplaatsen per jaar), die voornamelijk door gemeenten gerealiseerd zou-
den moeten worden. 
Voor alle duidelijkheid wijs ik erop, dat de cijfers in tabel 1 pas na het ver-
strijken van het betreffende jaar bekend werden. Zij kwamen zeker niet altijd 
overeen met eerdere schattingen. Eerder in dit hoofdstuk bleek bijvoorbeeld, 
dat het departement begin 1989 verwachtte 5.200 nieuwe opvangplaatsen in 
dat jaar nodig te hebben. De feitelijke behoefte bleek later ruim 8.500 te bedra-
gen. Tevens bleek in dit hoofdstuk, dat het departement niet voorzien had, dat 
het in 1992 20.000 nieuwe opvangplaatsen moest realiseren. 
Tabel 1: omvang van het opvangsysteem in aantallen opgevangen asielzoe-
kers:77 
datum 
dec. 87 
dec. 88 
dec. 89 
dec. 90 
dec. 91 
dec. 92 
totaal 
7.919 7 9 
8.639 
14.066 
22.439 
28.906 
39.085 
Wnaryan: 
decentraal 
7.376 8 0 
10.049 
14.159 
18.590 
23.663 8 1 
centraal 
1.263 
4.017 
5.320 
6.062 
13.876 8: 
nn(M1nPYanf 
— 
— 
3.000 
4.254 
1.546 
promillage78 
0.5 
0.7 
0.9 
1.2 
1.6 
77 Bronnen: Jaarverslag 1987 en 1988, afdeling Opvang Asielzoekers; Bijlage Handelingen 
II19637 1987/88 - 1992/1993, nrs. 52, 57, 58, 62, 82, 86. 
78 Aantal decentrale opvangplaatsen uitgedrukt als promillage van de Nederlandse 
bevolking. In 1987 stelde het ministerie van WVC een norm van één promille; in 1989 
twee promille. 
79 Dit aantal is een eigen berekening; het is nergens rechtstreeks te vinden. Op 1 november 
1987 werden 5.973 asielzoekers (die na 15 april een asielverzoek hadden ingediend) via 
een D-contract in de ROA opgenomen. (Bron: Jaarverslag 1987 en 1988 opvang asiel-
zoekers) Aan dit aantal moeten de asielzoekers toegevoegd worden die zich in november 
en december 1987 voor de ROA meldden. Deze aantallen waren respectievelijk 996 en 950 
(Bron: Bijl. Hand. II 19637 nr. 52). Daardoor bedraagt de 'instroom" van de ROA in 1987 
7.919 personen. Niet al deze personen zullen echter nog op 31 december op een opvang-
plaats verbhjven. Justitie zal in de tussentijd over een (mij onbekend) aantal asielverzoe-
ken hebben beslist. Daardoor zal het aantal opvangplaatsen op 31 december 1987 Meiner 
zijn dan die 7.919 personen. 
80 Waarvan nog 959 Ö-contracten. Zie Jaarverslag 1987 en 1988 Opvang Asielzoekers, p. 11. 
81 Het betrof 21.126 ROA-pIaatsen alsmede 2.557 decentrale TROO-plaatsen voor 'ontheem-
den' waarvan de meeste (2.070) bij familie. Bijl. Hand. II1992/93 19637 nr. 86, p. 31. 
82 Het betrof 8.850 plaatsen in OC's en AZC's alsmede 5026 TROO-plaatsen in Tijdelijke 
Opvangcentra voor ontheemde ez-Joegoslaven. Zie Bijl. Hand. II1992/93 19637 nr. 86, p. 
31. 
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De vrijwel continue grote behoefte aan nieuwe opvangplaatsen kan allereerst 
worden toegeschreven aan de aanhoudend grote aantallen asielverzoeken. 
Uit tabel 2 valt afte leiden, dat in de onderzochte periode gemiddeld 14.000 
nieuwe asielzoekers per jaar een beroep op het rijk deden voor opvang. Tabel 2 
laat tevens zien, dat niet alle asielzoekers zich ook daadwerkelijk bij het mi­
nisterie van WVC aanmeldden voor opvang. In 1990 bedroeg het verschil zelfs 
5.000 personen. 
Tabel 2: Aantallen asielverzoeken en aantal aanmeldingen voor de ROA63 
1987 (vanaf 15 april) 8.181 M 7.919 № 
1Θ88 7.486 6.336 
1989 13.898 12.073 
1990 21.208 16.418 
1991 21.615 19.461 
1992 20.346 ββ 19.264 8 7 
De aanhoudend grote behoefte aan nieuwe opvangplaatsen werd tevens ver­
oorzaakt door de lange behandelingsduur van de asielverzoeken. 
De grote behoefte aan opvangplaatsen was tot slot het gevolg van het stag­
neren van de 'uitstroom' uit de ROA. Enerzijds werden in de onderzochte pe­
riode steeds meer ROA-plaatsen bewoond door reeds definitief (als vluchteling 
of met een verblijfsvergunning) tot ons land toegelaten ex-asielzoekers. In de 
loop van de onderzochte periode werden zij steeds vaker niet binnen de in de 
ROA gestelde termijn 'regulier' door de gemeenten geherhuisvest. In april 
1993 was het aantal op ROA-plaatsen verblijvende, reeds toegelaten ex-asiel­
zoekers opgelopen tot 11.000 personen. 
Anderzijds werden in de loop der tijd steeds meer opvangplaatsen bewoond 
door ex-asielzoekers, waarvan het verzoek was afgewezen. Vanwege de situa­
tie in hun herkomstland werden zij niet door Justitie uitgezet. Zij werden 'ge­
doogd'. In juli 1990 bestond 40% van de op ROA-plaatsen verblijvende perso­
nen uit gedoogden. Pas in 1992 werd de tot dan toe volstrekt onduidelijke 
rechtspositie van deze ex-asielzoekers geregeld. Deze regeling hield onder an­
dere in, dat hun verblijf op ROA-plaatsen gelegaliseerd werd. Deze legalisering 
leidde uiteraard niet (direct) tot een kleinere behoefte aan opvangplaatsen. 
83 Bronnen: Jaarverslag 1987 en 1988, afdeling Opvang Asielzoekers; Bijlage Handelingen 
Π 19637 1987/88 -1992/93, nis. 52,57, 58, 62, 82, 86. 
84 Omdat de ROA betrekking had op vreemdelingen die na 15 april 1987 een asielverzoek 
indienden, is het aantal asielverzoeken vanaf die datum van belang. Totaal werden er in 
1987 13.460 asielverzoeken ingediend. 
85 De som van het aantal op 1 november in de ROA opgenomen asielzoekers (D-contracten; 
5.973) en het aantal 'echte' aanmeldingen in november (996) en december 1987 (956). 
Bron: Jaarverslag 1987 en 1988 Opvang Asielzoekers; Bijl. Hand. Η 19637 nr. 52. 
86 Inclueief het aantal aanmeldingen voor de TROO. 
87 Inclusief 2.882 aanmeldingen voor de TROO. 
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Circulaires 
Behalve dat de gemeenten door de consulenten van de Unit Gemeentelijke 
Contacten werden benaderd om ROA-convenanten af te sluiten, ontvingen zij 
tevens algemene brieven, circulaires, waarin zij daartoe werden opgeroepen. 
Het ging zowel om circulaires van de rijksoverheid, als van de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten. Bij deze circulaires kunnen de volgende opmerkin-
gen geplaatst worden. 
Allereerst vroeg het ministerie van WVC elke gemeente naar draagkracht 
bij te dragen. Dit werd vertaald in een voor elke gemeente even groot aantal op 
te nemen asielzoekers per inwoner. In augustus 1987 werd dat aantal op één 
promille gesteld; in oktober 1989 op twee promille. Het aantal inwoners was 
zeker niet de enig denkbare maatstaf voor draagkracht. In de taakstelling van 
1993 bijvoorbeeld werd de gemeentelijke draagkracht gebaseerd op de situatie 
op de lokale woningmarkt. Toepassing van déze maatstaf had tot gevolg, dat 
sommige gemeenten aanzienlijk meer personen per hoofd van de bevolking 
dienden op te nemen dan andere. Dat gold ook voor de onderzochte gemeenten. 
Het aantal op te nemen statushouders per hoofd van de bevolking, was voor de 
gemeenten de Knip en Anderplan viermaal zo groot als dat voor de gemeente 
Texten.88 
Voorts waren de van de rijksoverheid afkomstige circulaires tot december 
1990 alleen ondertekend door de minister van WVC. Dit betekent, dat het de-
partement er eerder niet in slaagde de actieve steun van het ministerie van 
Volkshuisvesting te verkrijgen bij de verwerving van opvangplaatsen in ge-
meenten. Pas in 1992, het laatste jaar van de onderzochte periode, werden de 
gemeenten daadwerkelijk door beide departementen gezamenlijk benaderd 
met het verzoek om opvangplaatsen ter beschikking te stellen. Deze gezamen-
lijke benadering werd aangeduid met de term 'actie-tweepromille'. Bij deze ac-
tie wees de rijksoverheid de gemeenten voor het eerst sinds de afkondiging van 
de ROA op een concrete sanctie, als zij niet aan de tweepromillenorm zouden 
voldoen. Zij dreigde namelijk met het toepassen van de Regeling rijksvoor-
keurswoningen en met het uitbreiden van de strekking van de regeling. 
Tot slot is het opvallend, dat de gemeenten niet alleen door de rijksoverheid 
werden verzocht om ROA-convenanten aan te gaan. In 1987 en 1989 werden 
zij meerdere malen door hun eigen belangenorganisatie, de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten benaderd met dergelijke verzoeken. De VNG ging pas 
tot deze oproepen over nadat het ministerie van WVC tegemoet kwam aan 
86 Vermeldenswaard in dit verband is dat in de Duitse deelstaat Nordrhein-Westfalen de op-
pervlakte van de gemeente mede bepaalt hoeveel asielzoekers zij dient op te vangen. Deze 
maatstaf leidt ertoe dat plattelandsgemeenten aanzienlijk meer asielzoekers per inwoner 
op moeten nemen dan steden. Bron: VMagazine nr. 14, april 1993, p. 30. In België werd 
het aantal door een gemeente op te nemen asielzoekers mede bepaald door haar welvaart, 
waarvoor concreet de belastingaangiften als indicator werden genomen. Zie Ramakers 
1988, p. 46. 
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haar kritiek, en extra geld beschikbaar stelde voor de opvang. Deze toezeggin-
gen leidden tot wijzigingen van de ROA in 1987 en 1989. Deze gang van zaken 
illustreert tevens, dat het ministerie van WVC zeer veel waarde hechtte aan 
de steun van de VNG. 
Groeiend tekort aan decentrale opvangplaatsen 
Vanaf 1989 slaagde het ministerie van WVC er steeds minder in de aanhou-
dend grote behoefte aan nieuwe opvangplaatsen te dekken met plaatsen in 
gemeenten. Uit tabel 1 valt af te leiden, dat van de ongeveer 30.000 nieuwe 
plaatsen die in de periode 1989-1992 werden gerealiseerd, er slechts 16.000 
door gemeenten beschikbaar werden gesteld. De realisatie van de overige 
14.000 plaatsen vond plaats in opvangcentra en vanaf 1990 in 'noodopvang': 
tenten, hotels en pensions. Het grotere aandeel van de centrale opvang leidde 
tevens tot hogere uitgaven voor de opvang van asielzoekers. De kosten van een 
opvangplaats in een centrum bedroegen namelijk het dubbele van de koeten 
die een door een gemeente gerealiseerde plaats met zich meebracht. 
Het steeds toenemende aandeel van de centrale opvang impliceerde tevens, 
dat van het beoogde primaat van de decentrale opvang alleen in 1987 en 1988 
sprake is geweest. Vanaf 1989 werden er nog nauwelijks asielzoekers direct in 
de gemeenten geplaatst. Bovendien nam de lengte van hun verblijf in die cen-
tra steeds verder toe. Het heeft overigens tot 1992 geduurd eer de wijze van 
opvang in de centra op een aantal aspecten werd gewijzigd. 
Een dubbele problematiek 
De ROA werd in 1987 in het leven geroepen als antwoord op de problemen met 
betrekking tot het verblijf van asielzoekers. Dit verblijf heeft per definitie een 
tijdelijk karakter. De opvang en huisvesting van definitief toegelaten ex-asiel-
zoekers werd destijds niet als een probleem gezien. Men verwachtte namelijk, 
dat het aantal toelatingen zowel in absolute zin, als in relatieve zin (gerela-
teerd aan het aantal asielverzoeken) klein zou zijn. 
Deze veronderstellingen blijken nu onjuist te zijn geweest. In 1993 ver-
wachtte het rijk 30.000 ex-asielzoekers definitief te moeten huisvesten; in 
1994 37.000. Aan deze grote aantallen te huisvesten personen lagen twee oor-
zaken ten grondslag. Enerzijds is de 'instroom' in de ROA veel groter dan in 
1987 werd voorzien. Zelfs een gelijkblijvend percentage toelatingen leidt zo-
doende al tot meer toegelaten asielzoekers in absolute zin. Anderzijds is ook 
het percentage asielzoekers dat definitief wordt toegelaten veel groter dan des-
tijds werd voorzien. In 1992 bleek 70% van de asielzoekers door Justitie als 
kansrijk te worden beoordeeld. 
Feitelijk is er al enige tijd sprake van twee problematieken: de tijdelijke op-
vang van asielzoekers en de definitieve opvang van ex-asielzoekers. Het ont-
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staan van de tweede problematiek had tevens tot gevolg, dat de pogingen mis-
lukten om de eerste problematiek op te lossen. 
Centrale opvang van asielzoekers 
De sterke toename van het aantal toegelaten ex-asielzoekers had tot gevolg, 
dat sinds 1993 ook zij over de gemeenten gespreid worden, om hun huisvesting 
te bewerkstelligen. Deze spreiding vond in 1993 en 1994 plaats onder verant-
woordelijkheid van het ministerie van Volkshuisvesting.89 Net zoals zij in 
1987 en 1989 de gemeenten opriep asielzoekers op te nemen, verzocht de VNG 
haar leden in 1993 en 1994 statushouders te huisvesten. Net als in 1987 en 
1989 kwam deze steun pas tot stand na financiële toezeggingen van rykszijde. 
Deze toezeggingen illustreren wederom, dat de rijksoverheid veel waarde 
hechtte aan de opstelling van de VNG. 
Eén van de concessies van de rijksoverheid bestond uit de aankondiging, 
dat de gemeenten vanaf 1 januari 1995 (inmiddels uitgesteld tot 1 januari 
1996) ontslagen zijn van de plicht asielzoekers op te vangen. Vanaf die datum 
zullen de asielzoekers voortaan gedurende de gehele duur van de asielproce-
dure in centra opgevangen worden. 
Het is duidelijk dat een (langdurig) verblijf van statushouders op ROA-
plaatsen, en zeker op plaatsen in centra, uit oogpunt van hun integratie on-
wenselijk is. De keuze om de opvang van de asielzoekers (daarom) volledig in 
opvangcentra te laten plaatsvinden, is mijns inziens echter minder gelukkig. 
Het merendeel van de asielzoekers bestaat namelijk uit personen, die uitein-
delijk zullen worden toegelaten. Een langdurig verblijf in opvangcentra zal 
hun uiteindelijke integratie niet ten goede komen. Bovendien is gebleken, dat 
opvang in centra tot aanzienlijk hogere kosten leidt. De grote behoefte aan 
nieuwe lokaties zal de kans op verdere kostenstijgingen alleen vergroten. Ook 
zal nog moeten blijken of gemeenten in voldoende mate bereid zijn in opvang-
centra verblijvende ex-asielzoekers te huisvesten. Zijn zij dit niet, dan zullen 
er opnieuw grote aantallen ex-asielzoekers in opvangcentra verblijven in af-
wachting van hun herhuisvesting. 
Mijns inziens was het dan ook een betere keuze geweest, om de decentrale 
opvang van kansrijke asielzoekers te handhaven, en tegelijkertijd het aantal 
te bouwen woningen te vergroten. Of deze keuze nog in 1994 gemaakt kon 
worden is twijfelachtig. Het bouwen van woningen kost immers tijd. De huidi-
ge problemen hadden echter wel voor een deel voorkomen kunnen worden, als 
de rijksoverheid eerder tot een dergelijk beleid was overgegaan. De rijksover-
heid (Volkshuisvesting) heeft te lang verondersteld, dat de bestaande woning-
voorraad toereikend was. Bovendien heeft ze te lang verondersteld of gehoopt, 
89 Na de kabinetsformatie van 1994 werd het ministerie van Binnenlandse Zaken verant-
woordelijk. 
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dat de asielproblematiek slechts tijdelijk zou zijn. Tot slot is ze er te laat van 
doordrongen geraakt, dat het verblijf van de meeste asielzoekers niet tijdelijk, 
maar definitief zal zijn.90 Deze definitieve vestiging leidt tot een grotere wo­
ningbehoefte. 
90 Veelzeggend in dit verband is dat het ministerie van Volkshuisvesting blijkene de begro­
ting inmiddels rekening houdt met 36.000 nieuwe asielzoekers per jaar, en er van uit gaat 
dat aan 25.000 (70%) van hen een verblijfsvergunning verleend zal worden. Bijl. Hand. Π 
1995/96 24440 nrs. 1-2, p. 39. 
109 

Hoofdstuk 6 
TIENMAAL RIJK VERSUS GEMEENTE 
6.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk bestaat uit tien cases. In elk van de volgende paragrafen wordt 
beschreven hoe het ministerie van WVC in de periode 1987-1992 heeft ge-
tracht (nieuwe) convenanten met een gemeente af te sluiten en hoe die ge-
meente op deze pogingen reageerde. Ondanks hun verschillen hadden de cases 
ook een aantal elementen gemeen. Deze zijn reeds uitgebreid in hoofdstuk 5 
beschreven. In de cases wordt herhaaldelijk naar dit hoofdstuk verwezen. 
De namen van de onderzochte gemeenten zijn fictief (zie paragraaf 1.3) Wél 
wordt van elke gemeente aangegeven, hoeveel ifiwoners ze bij benadering tel-
de, hoe college en gemeenteraad waren samengesteld, wat de situatie op de 
woningmarkt was en welk deel van haar inwoners tot de etnische minderhe-
den gerekend werd. Bij de laatste twee factoren was het vinden van een goede 
indicator niet eenvoudig. 
Het ministerie van Volkshuisvesting is zeer terughoudend met cijfers en 
vergelijkingen van de gemeentelijke woningmarkten en met name de woning-
nood. Het is bepaald niet uitgesloten, dat gemeenten ze zullen aangrijpen om 
hun eisen voor meer woningbouwcontingenten kracht bij te zetten. Om die re-
den moest ik mij aanvankelijk beperken tot een zeer grove indicator voor de si-
tuatie op de woningmarkten: het deel van de woningen dat (in april 1987) 
leegstond, de zogenaamde administratieve leegstand.1 Ook de Unit Gemeente-
lijke Contacten maakte overigens gebruik van dit getal, om de mogelijkheden 
op de woningmarkt te beoordelen. De gemiddelde administratieve leegstand in 
Nederland bedroeg destijds 2.3 procent. De administratieve leegstand is een 
grove indicator omdat bijvoorbeeld ook leegstand voortvloeiend uit stadsver-
nieuwing als leegstand wordt beschouwd. 
Door het verschijnen van de taakstellingscirculaire' in 1993 (zie paragraaf 
5.7), werd het mogelijk om een tweede indicator voor de woningnood te con-
strueren. In deze circulaire gaf het ministerie namelijk voor elke gemeente 
1 Administratieve leegstand op 1 april 1987, Maandstatistiek van de Bouwnijverheid 
1988/2. 
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aan, hoeveel woningen deze diende te leven voor de huisvesting van 'status-
houders'. De aantallen waren gebaseerd op de situatie op de lokale woning-
markt, om precies te zijn het aantal huurmutaties in de betaalbare woning-
voorraad. 
Voor elk van de tien onderzochte gemeenten is nagegaan hoeveel woningen 
zij diende te leveren ('de kale taakstelling'). Vervolgens is dit aantal gedeeld 
door het aantal inwoners. De uitkomst duid ik aan met de term taakstellings-
quotiënt. Dit quotiënt heeft in absolute zin geen betekenis. Het kan echter wel 
dienen om gemeentelijke woningmarkten te vergelijken. Een hoger quotiënt 
betekent immers een lagere woningnood per inwoner van de gemeente. Voor 
heel Nederland bedroeg dit quotiënt één promille (15.000 woningen gedeeld 
door 15 miljoen inwoners).2 
Ook voor het aantal allochtonen per gemeente maak ik gebruik van twee 
indicatoren. Enerzijds geef ik voor elke gemeente weer, welk deel van de op 1 
januari 1987 in de gemeente woonachtige personen, een andere dan de Neder-
landse nationaliteit bezat. Van de in Nederland woonachtige personen was 
destijds 4 procent niet-Nederlander.3 Dit aantal is voor elke gemeente bekend. 
Het laat echter bijvoorbeeld niet zien hoeveel genaturaliseerde buitenlanders 
in de gemeente wonen. Evenmin komt bijvoorbeeld het aantal uit Suriname 
afkomstige personen tot uitdrukking. 
Daarom geef ik voor elke case tevens aan welk deel van de op 1 januari 
1990 in de gemeente woonachtige personen niet in Nederland geboren was. 
Gegevens over een eerdere datum waren niet voorhanden. Van de gemeente 
Kerkenburg (paragraaf 6.2) was dit kengetal bovendien onbekend. Voor heel 
Nederland bedroeg dit relatieve aantal destijds 7.8 procent.4 
6.2 Kerkenburg 
De gemeente Kerkenburg telde in 1987 ongeveer 20.000 inwoners. Destijds be-
stond het college van B&W uit twee CDA-bestuurders, één WD'er en één 
PvdA'er. Behalve deze drie partijen, hadden ook D'66 en Klein links zitting in 
de raad. Van de inwoners bezat 2.2 procent een andere dan de Nederlandse 
2 In bijlage 1 van de taakstelling voor 1993 werd voor elke gemeente aangegeven welk deel 
van de 16.000 noodzakelijke woningen zij diende te leveren. Daarbij was de situatie op de 
woningmarkt en concreet het aantal vrijkomende woningen in de betaalbare woningvoor-
raad het uitgangspunt. Dit aantal was weer ontleend aan het Woningbehoefteonderzoek 
1990. Brief van de minister van WVC en de Staatssecretaris van VROM, 29 april 1993, 
kenmerk MG 93-12. 
3 Niet-Nederlanders per gemeente, 1 januari 1987, Maandstatistiek van de Bevolking 
1987/12. 
4 Niet-Nederlanders per gemeente, 1 januari 1990, Maandstatistiek van de Bevolking 1990/ 
10; С Prins, Registertelling naar nationaliteit en geboorteland, 1 januari 1990, Maand­
statistiek van de bevolking 1991/1. 
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nationaliteit (Nederland: 4 procent). Het percentage destijds in de gemeente 
woonachtige, niet in Nederland geboren personen is onbekend. Het percentage 
leegstaande woningen bedroeg 1.3 procent (Nederland: 2.3 procent); het taak-
stellingsquotiënt 1.1 promille (Nederland: 1 promille) 
Juli 1987 werd Kerkenburg bezocht door een ambtenaar van de Unit Ge-
meentelijke Contacten (UGG). Zowel in dit gesprek als in een brief van oktober 
reageerde het college negatief op het verzoek ROA-opvangplaatsen te realise-
ren. Het gemeentebestuur wees op het grote aantal lokale woningzoekenden 
en op het kleine aantal contingenten nieuwbouwwoningen. De gemeente kon 
veel autochtone woningzoekenden geen huisvesting bieden. Zij moest hen naar 
de naburige groeigemeente verwijzen. Leegstaande grote gebouwen waren er 
volgens het college niet. 
Hoewel de gemeente dit niet expliciet verkondigde, was zij bovendien van 
mening dat zij reeds haar steentje had bijgedragen aan de opvang van migran-
ten. 
"Kerkenburg is nogal betrokken geweest bij de opvang van oud-Indië-
gangers. Het is een dorp waar nogal wat grote villa's stonden die voor dat 
doel gebruikt konden worden. De redenering was: wij hebben in het verle-
den ons deel wel geleverd aan de opvang van allerlei mensen die van bui-
ten kwamen", 
aldus een ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
Het college was van mening dat de naburige groeigemeente, die wél grote 
aantallen woningbouwcontingenten toegewezen kreeg, zijn woningwetwonin-
gen moest aanwenden voor de huisvesting van asielzoekers. 
"Laat deze beker voorlopig maar ons voorbij gaan, was toen de heersende 
gedachte", 
aldus de ambtenaar. 
Ondanks de suggesties van het ministerie van WVC vreesde de gemeente 
destijds niet voor een opnameverplichting. 
"Ach de soep wordt niet zo heet geheten. En wij hebben wat dat betreft 
sterke argumenten. We hebben gewoon geen woningen. Punt uit". 
Bovendien zou een verplichting niet zonder meer effect sorteren: 
"Ik denk datje dan lijdzaam verzet oproept. En ze weten op het ministerie 
ook wel: als je mensen niet meekrijgt dan kun je op je achterste benen 
gaan staan, maar dan kunnen ze de zaak op allerlei manieren saboteren". 
Wél schreef het college de UGC in zijn brief van oktober 
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"het probleem van de opvang voor asielzoekers onder de aandacht te 
houden". 
Concreet zocht het naar huisvestingsmogehjkheden die geen nadelige gevolgen 
zouden hebben voor de lokale woningzoekenden. Een eerste mogelijkheid, een 
te verbouwen voormalig vormingscentrum, ketste in 1987 echter af op finan-
ciële bezwaren. 
"Het bleek echter geenszins mogelijk om van het bedrag, dat in de ROA is 
gereserveerd, tot een enigszins kostendekkende exploitatie van dit gebouw 
te komen. Overleg met uw ministerie ter zake leverde niets op, zodat wij 
van deze mogelijkheid hebben moeten afzien", 
schreef het college de Unit Gemeentelijke Contacten in december 1987. 
In 1988 leek een bejaardentehuis dat opgeheven zou worden, meer soelaas 
te bieden. Er zouden zonder verbouwingen tien tot vyffien asielzoekers onder-
gebracht zouden kunnen worden. De gemeente achtte eind 1988 ook deze optie 
niet reëel. Ze vreesde, dat het beheer van het pand problemen zou kunnen op-
leveren. 
Het convenant van 1989 
Toch besloot het gemeentebestuur in 1989 een convenant aan te gaan en op-
vangplaatsen in woningwetwoningen te realiseren. Deze bereidheid was niet 
direct het gevolg van het gedrag van de UGC. De Unit had namelijk geen noe-
menswaardige pogingen ondernomen een convenant met de gemeente Kerken-
burg aan te gaan. Enerzijds waren er in 1988 relatief weinig nieuwe opvang-
plaatsen noodzakelijk. Anderzijds was Kerkenburg een relatief kleine gemeen-
te. De Unit richtte, gezien zijn beperkte capaciteit, destijds zijn pijlen vooral 
op andere, grotere gemeenten. 
"Als het gaat om een forse gemeente die de toon kan zetten in een regio, 
dan oefenen we veel meer druk uit dan wanneer het gaat om een gemeente 
als Kerkenburg. We geven aan dat we er nog op terug zullen komen 
enzovoorts, maar het zal geen prioriteit hebben als je daarnaast nog een 
gemeente hebt van pakweg honderdduizend inwoners. Dan zal je daar 
meer energie in gaan stoppen. Enerzijds omdat het, wanneer je die ge-
meente met één promille over de drempel krijgt, meer plaatsen oplevert. 
Anderzijds vanwege de uitstraling naar de kleinere gemeenten", 
aldus de regioconsulent. 
Deze strategie had in zekere zin succes bij Kerkenburg. 
'Aanvankelijk dachten we hier: de groeigemeente lost het maar op. Daar 
hebben ze huisvesting en daar kunnen ze dus nog wel een gaatje vinden. 
Maar al snel bleek dat dat onvoldoende was", 
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aldus de ambtenaar van Sociale Zaken. 
Bovendien huisvestte ook de directe buurgemeente van Kerkenburg inmid-
dels wél asielzoekers in eengezinswoningen, terwijl zij met een vergelijkbare 
hoge woningnood kampte. 
"En dan kun je toch niet achter blijven", 
aldus de gemeenteambtenaar. 
De belangrijkste reden voor de gerezen bereidheid was volgens de ambte-
naar echter de vanaf 198Θ door de lokale Raad van Kerken uitgeoefende druk. 
De Raad vroeg het gemeentebestuur rechtstreeks en via het dorpsblad asiel­
zoekers op te nemen. 
"Ik weet niet of ze dat op politiek niveau zullen toegeven. Maar voor mij 
was doorslaggevend dat duidelijk werd dat het stemmen zou gaan kosten 
als ze geen asielzoekers zouden gaan opvangen", 
aldus de ambtenaar. 
De druk van de Raad van Kerken was onlosmakelijk verbonden met het zo­
genaamde conciliair proces. Rond 1988 ontstond binnen de kerken het besef 
dat men zich actief dient in te zetten voor maatschappelijke zaken. In de ge­
meente Kerkenburg werd opvang van asielzoekers een van de doelstellingen 
van de plaatselijke raad. Ze boden aan om de immateriële begeleiding van de 
asielzoekers voor hun rekening te nemen. De Stichting Vluchtelingenwerk in 
de directe buurgemeente stelde zich garant voor de begeleiding. De druk op 
het gemeentebestuur was zeker niet vanzelfsprekend. De lokale Raden van 
Kerken hadden namelijk verschillende opvattingen over de mate waarin men 
politieke druk diende uit te oefenen. De Raad in Kerkenburg koos zoals gezegd 
voor het lobbyen bij de politiek. Bovendien moesten er enige praktische pro-
blemen worden overwonnen. Lobbyen was geen vertrouwde bezigheid voor de 
Raad. De geïnterviewde activist stelde dat geen enkel lid persoonlijk raadsle-
den bleek te kennen. Het was een tijdrovende bezigheid om te achterhalen 
wanneer raadscommissies en politieke partijen vergaderden. Het kostte de 
nodige inspanningen om op dergelijke vergaderingen aanwezig te zijn. 
In maart 1989 stelde het college van B&W de gemeenteraad voor een con-
venant aan te gaan voor ongeveer tien opvangplaatsen. Dit aantal kwam over-
een met 0.33 promille van het gemeentelijke inwoneraantal. Met dit kleine 
aantal trachtte het bestuur het beroep op de lokale woningvoorraad te beper-
ken en negatieve reacties van de gemeenteraad te voorkomen. Het bestuur ty-
peerde zijn aanbod in zijn raadsvoorstel van maart 1989 als "slechts een ge-
baar van goede wil". Het gemeentebestuur ging er destijds van uit dat deze 
tien plaatsen tevens het definitieve aantal opvangplaatsen waren. Daarnaast 
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trachtte het college de raad te overtuigen van de noodzaak van een convenant 
om zo "erger te voorkomen". Het college stelde namelijk dat de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten erop gewezen had dat gemeenten wellicht verplicht 
zouden worden. Het college vertelde er echter niet bij dat deze mededeling al 
uit de zomer van 1987 dateerde, noch dat het gemeentebestuur zelf geen reële 
angst voor een dergelijk opnamedwang had. 
De gemeenteraad ging uiteindelijk schoorvoetend akkoord met het voorstel. 
Onvoorwaardelijk voorstander van een convenant waren alleen de PvdA, en de 
niet in het college vertegenwoordigde partyen D'66 en Klein Links. De W D 
daarentegen was nog steeds van mening dat de gemeente Kerkenburg vanwe-
ge de hoge woningnood geen asielzoekers op zou moeten nemen. Daarmee was 
het standpunt van de derde collegepartij het CDA, van groot belang. Deze was 
intern verdeeld maar steunde het collegevoorstel in laatste instantie: 
"de één laat om humanitaire redenen de balans doorslaan in het belang 
van de asielzoekers, de ander hecht net iets meer aan het (algemeen) be-
lang van de woningzoekenden in de gemeente. Een meerderheid in de frac-
tie stemt in met het collegevoorstel", 
aldus de fractiewoordvoerder bij de behandeling van het raadsvoorstel. 
Nadat de gemeenteraad met het voorstel had ingestemd, vroeg de gemeente 
de medewerking van de twee lokale woningbouwcorporaties. De gemeente Ker-
kenburg bezat namelijk amper zelf woningen. De woonruimteverdeling vond 
plaats door een commissie waarin een ambtenaar, een raadslid en vertegen-
woordigers van de twee corporaties zitting hadden. Beide corporaties verleen-
den medewerking aan het verzoek van de gemeente. 
Het gemeentebestuur verzocht de UGC overigens alleen alleenstaande 
asielzoekers en geen gezinnen in Kerkenburg te plaatsen. Met deze eis tracht-
te het gemeentebestuur eventuele problemen bij de uitvoering van de ROA te 
voorkomen. 
"Wie hadden geen ervaring, we wisten niet wat ons te wachten stond en 
dachten: drie alleenstaanden per wooneenheid, dat is te overzien. Met ge-
zinnen weetje niet wat er allemaal gaat spelen", 
aldus de latere ROA-coördinator. 
Aangezien zeer veel gemeentebesturen (waaronder Texten en Leeghuizen in 
deze studie) juist een voorkeur voor asielzoekersgezinnen hadden, zal het niet 
verbazen dat de Unit geen enkel bezwaar had tegen dit verzoek. 
De uitvoering van de ROA vond plaats door de dienst Sociale Zaken en 
Huisvesting, binnen de bestaande personeelsformatie. Eén van de ambtenaren 
werd benoemd tot ROA-coördinator. Voor de inrichting van de woningen 
maakte de gemeente gebruik van de diensten van een van de particuliere be-
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drijven die zich op deze nieuwe markt hadden gestort. De immateriële begelei-
ding vond plaats door vrijwilligers onder de paraplu van de reeds genoemde 
stichting Vluchtelingenwerk van de buurgemeente. Eind 1990 kwam overigens 
aan het licht dat hoewel de gemeente Kerkenburg reeds enige tijd asielzoekers 
opving, er nog geen door beide partijen ondertekend convenant bestond. Pas 
begin 1991 werd de feitelijke overeenstemming geformaliseerd. 
De ambtenaar van de dienst Sociale Zaken beschouwde het gebruik van 
convenanten om de opvang van asielzoekers te regelen positief. 
"Het geeft zekerheid. Ik vind het een goede methode. Partijen leggen zich 
vast (...) Ik heb het idee dat het opstellen van contracten de partijen als het 
ware dwingt tot samenwerking. Wantrouwen, de vrees voor aantasting 
van de gemeentelijke autonomie en niet objectieve argumenten worden 
daardoor van de tafel geveegd. Je hebt een contract, punt uit. Je weet 
waar je aan toe bent". 
Het convenant van 1991 
Hoewel het gemeentebestuur de genoemde tien opvangplaatsen in 1989 zoals 
gezegd als de definitieve bijdrage van Kerkenburg beschouwde, sloot het in 
april 1991 een nieuw convenant af, nu voor ongeveer twintig plaatsen. Dit 
convenant was enerzijds het gevolg van het optreden van de Unit Gemeente-
lijke Contacten. De toenmalige consulent wist volgens de ROA-coördinator de 
juiste toon te vinden in gemeente Kerkenburg: 
"Hij was echt een makelaar, een makelaar om mensen te slijten. Hij heeft 
het ministerie goed verkocht. Hij zei: 'Jongens we weten waar we aan toe 
zijn. Het rijk zit met dit probleem. Vanuit het medebewind hebben jullie 
een stuk medeverantwoordelijkheid te dragen'. Oude jongens krenten-
brood, maar hij bracht wel duidelijk de boodschap over: help ons. Het 
hangt samen met je eigen instelling, maar dat vond ik wel leuk en het 
heeft ertoe bijgedragen dat we een nieuw convenant afsloten". 
Anderzijds was de nieuwe convenant het gevolg van een wijziging in het colle-
ge. Na de gemeenteraadsverkiezingen van 1990 werd de PvdA-bestuurder in 
het college vervangen door een D'66-er. Deze werd politiek verantwoordelijk 
voor de opvang van asielzoekers in Kerkenburg. De nieuwe wethouder was 
sterk begaan met de toegenomen nood onder asielzoekers, waarop zowel in de 
media als in de circulaires van het ministerie van WVC de nadruk werd ge-
legd. Hij was van mening dat de gemeente Kerkenburg opnieuw een bijdrage 
aan de oplossing daarvan moest leveren. 
"De wethouder is heel begaan met sociale vraagstukken, ook ten aanzien 
van de asielzoekers (...) Ik heb het vermoeden dat wanneer wij een andere 
wethouder zouden hebben gehad, het heel wat moeilijker zou zijn geweest 
het aantal opvangplaatsen uit te breiden", 
117 
Hoofdstuk 6 
aldus de ROA-coördinator. 
Het college was van mening dat de gemeente meer diende te doen dan de 
tien gerealiseerde opvangplaatsen. De 0.33 promille van gemeente Kerkenburg 
"komt in een schril daglicht te staan ten opzichte van de gewijzigde 
normstelling", 
schreef het college later in zijn raadsvoorstel. 
Ook nu verwees het gemeentebestuur naar het gedrag van andere, naburi-
ge, gemeenten. 
"De meeste gemeenten streven naar de twee promille. Sommige zitten daar 
nog boven", 
aldus het raadsvoorstel. 
Evenmin waren er financiële belemmeringen voor een nieuw convenant. 
Het gemeentebestuur achtte de rijksbijdrage toereikend. Het grootste bezwaar 
was, net als in 1989, de woningnood. De gemeente verwachtte dat de woning-
bouwcorporaties een verhoging van het aantal opvangplaatsen niet zouden 
toejuichen. Deze laatste verwachting werd echter gelogenstraft. 
"Ik heb de indruk dat zowel de corporatie als de gemeente onder de indruk 
waren van de toename van het probleem. Er is natuurlijk een gigantische 
toename van asielzoekers en zij moeten toch gehuisvest worden", 
aldus een medewerker van een van de corporaties. 
Tot haar grote verbazing vernam de gemeente in het overleg met de wo-
ningbouwcorporaties, dat deze in principe bereid waren ongeveer vijftig op-
vangplaatsen ter beschikking te stellen. Dat wil zeggen, de volle door de UGC 
gevraagde twee promille. De corporaties stelden wél als voorwaarde, dat de te 
leveren ROA-woningen door beide corporaties geleverd zouden worden, dat het 
niet alleen om goedkope woningen zou gaan, dat de woningen in verschillende 
wijken zouden staan en dat het verschillende typen woningen zou betreffen. 
Van het verwachte verzet uit deze hoek was dus geen sprake, integendeel. 
Toch stelde het college de raad in 1990 voor om een nieuw convenant aan te 
gaan voor slechts twintig plaatsen, dat wil zeggen ongeveer 0.8 promille van 
het inwoneraantal. Het gemeentebestuur vreesde namelijk voor negatieve re-
acties van de bevolking als het meteen een convenant voor vijftig opvangplaat-
sen zou aangaan. 
"De woningbouwverenigingen waren best bereid om in één keer door te 
gaan naar twee promille. De gemeente niet. De politiek was bang dat er 
problemen zouden ontstaan binnen de bevolking. Als het bestuur de 
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schaarse woningen ten koste van de eigen bevolking aan asielzoekers ver-
geeft, zo wordt dat dan geïnterpreteerd, dan leidt dat tot problemen", 
aldus de ROA-coördinator 
CDA, W D en Klein Rechts (sinds de verkiezingen van 1990 in de raad ver-
tegenwoordigd) konden zich vinden in de beperkte uitbreiding. Ook PvdA, D'66 
en klein links juichten de uitbreiding toe. Deze partyen waren echter tevens 
van mening, dat op termijn verdere uitbreiding moest plaatsvinden. De voor 
de opvang verantwoordelijke wethouder onderschreef laatstgenoemde opvat-
ting. In 1991 sloten de UGC en het gemeentebestuur een nieuw convenant. 
Het gemeentebestuur zei toe vóór 1 januari 1993 ongeveer twintig opvang-
plaatsen in te richten, dat wil zeggen, 0.8 promille van het inwoneraantal. 
Ondanks deze uitbreiding van het aantal opvangplaatsen, bleef gemeente 
Kerkenburg ver beneden de tweepromillenorm die het ministerie van WVC al 
in zijn circulaire van oktober 1989 gesteld had (zie hoofdstuk 5). De toenmalige 
consulent was van mening, dat ook Kerkenburg uiteindelijk aan die norm zou 
moeten voldoen. Hij vond de door het gemeentebestuur aangevoerde woning-
nood echter geen onredelijk argument. 
Έτ is gewoon een beperkt aantal woningen in Kerkenburg. Het is een rijke 
gemeente. Er staan niet bepaald arbeiderswijken en het gaat juist om de 
goedkope woningen, daar moet het allemaal uit komen (...) Ik moet niet te 
grote verwachtingen hebben dat ze me binnen de kortste keren ook nog die 
tweede promille leveren. Ik moet daar realistisch zijn, begrip hebben dat 
het allemaal wat langzamer gaat", 
aldus de ambtenaar van de UGO. 
Uit dit citaat blijkt, dat de Unit geen correct beeld had van de situatie in 
Kerkenburg. De plaatselijke woningbouwcorporaties waren immers al in 1990 
bereid medewerking te verlenen aan een convenant voor vijftig opvangplaat­
sen. Ondanks de hoge woningnood was het blijkbaar ook weer niet onmogelijk 
om vijftig plaatsen te realiseren. Daarmee is niet gezegd dat de betreffende 
consulent tekort schoot. Het gemeentebestuur hing het grotere aanbod van de 
corporaties uiteraard niet aan de grote klok. Bovendien werd een juiste in­
schatting van de lokale situatie belemmerd door het grote aantal consulent­
wisselingen in Kerkenburg. Tot slot beschikte de Unit Gemeentelijke Contac­
ten niet over specifieke kennis op volkshuisvestingsgebied. 
Het convenant van 1993 
In februari 1992, een jaar nadat het tweede convenant was afgesloten, drong 
de UGC er alsnog bij het gemeentebestuur aan om het aantal opvangplaatsen 
te verhogen tot vijftig, oftewel twee promille van het inwoneraantal. Deze po­
ging werd uiteraard ingegeven door de wederom sterk gestegen behoefte aan 
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nieuwe opvangplaatsen. De ambtenaren van de UGC konden de gemeente 
slechts gedeeltelijk overtuigen. Het college wenste niet verder te gaan dan een 
convenant voor ongeveer vijfentwintig plaatsen, dat wil zeggen één promille 
van het inwoneraantal. Het gemeentebestuur was zelfs in het geheel niet meer 
bereid om (op termijn) nog aan de tweepromillenorm van de UGC te voldoen. 
Het was de gemeente inmiddels namelijk duidenjk geworden, dat ook de huis-
vesting van ex-asielzoekers met een verblijfsvergunning een aanzienlijk be-
roep op de lokale woningmarkt betekende. Het bestuur verwachtte dat zelfs 
zonder uitbreiding van de reeds overeengekomen twintig opvangplaatsen, het 
aantal asielzoekers en ex-asielzoekers al snel de twee promille van het ge-
meentelijke inwoneraantal zou overtreffen. 
Alleen "kansrijke" asielzoekers werden sinds de invoering van het Nieuwe 
Toelatings- en Opvang Model immers nog decentraal gehuisvest (zie hoofdstuk 
5). Hoewel de woningnood het belangrijkste bezwaar was, had de gemeente te-
vens financiële bezwaren tegen een convenant voor vijftig opvangplaatsen. Ze 
veronderstelde namelijk, dat de meeste ex-asielzoekers met een verblijfsver-
gunning geen werk zouden vinden en aanspraak zouden maken op een bij-
standsuitkering en op leenbijstand om hun woning in te richten. 
Een meerderheid in de gemeenteraad deelde het standpunt van het college, 
toen dit voorstelde een convenant voor vijfentwintig opvangplaatsen aan te 
gaan. CDA, WD, D'66 en Klein Rechts bleken in een commissievergadering 
alle van mening, dat de plaatselijke woningnood geen groter aantal opvang-
plaatsen dan vijfentwintig toeliet. Alleen Klein Links en de PvdA, gesteund 
door de plaatselijke stichting Vluchtelingenwerk, drongen vergeefs aan op een 
groter aantal opvangplaatsen. Wél zou het gemeentebestuur na anderhalfjaar 
bezien of het zijn standpunt zou wijzigen. 
Toch sloten de gemeente Kerkenburg en UGC begin 1993 een nieuw convenant 
voor ongeveer vijftig plaatsen. Dit grotere aantal opvangplaatsen was het di-
recte gevolg van een bezoek dat ambtenaren van de UGC en de HID van het 
ministerie van Volkshuisvesting in augustus 1992, nog voordat het eerdere 
voorstel formeel door de raad bekrachtigd was, aan de gemeente Kerkenburg 
brachten. Dit bezoek vond plaats in het kader van de "actie-tweepromille" (zie 
hoofdstuk 5). De rijksambtenaren relativeerden de hoogte van de gemeentelij-
ke woningnood. Zij waren van mening dat de woningmarkt van Kerkenburg 
een "normale" bijdrage, dat wil zeggen vijftig opvangplaatsen, toeliet. 
Zoals in het begin van deze paragraaf reeds bleek, was het gemeentebestuur 
aanvankelijk niet bevreesd voor een opnameverplichting van asielzoekers. Tot 
dusver was niet duidelijk hoe het rijk een dergelijke verplichting kon opleggen. 
In het tweede gesprek van 1992 deelden de rijksambtenaren echter mede dat 
als het gemeentebestuur niet bereid was de gevraagde vijftig opvangplaatsen 
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te realiseren, zij gebruik zouden maken van het recht rijksvoorkeurswoningen 
in Kerkenburg te claimen. Volgens de ambtenaar van Volkshuisvesting bevon-
den zich honderd van deze rijksvoorkeurswoningen in Kerkenburg. Veertig 
van deze woningen waren nooit opgeëist, van de overige zestig was onbekend 
of ze nog bewoond werden door de oorspronkelijke doelgroep. Dit betekende 
dat het rijk veertig tot honderd woningen in Kerkenburg zou kunnen claimen 
om erkende vluchtelingen uit andere gemeenten of opvangcentra te huisves-
ten. Dit aantal was aanzienlijk hoger dan de vijftien woningen die voor vijftig 
opvangplaatsen nodig waren. De rijksambtenaren wezen het gemeentebestuur 
er bovendien op, dat de herhuisvesting van ex-asielzoekers met een verblijfs-
vergunning op korte termijn geen extra beslag op de woningvoorraad zou leg-
gen. Tot 1993 telden deze vreemdelingen immers mee voor de tweepromille-
norm (zie hoofdstuk 5). 
Het dreigement met het claimen van RVK-woningen sorteerde wel degelijk 
effect. 
"Het kabinet verzoekt (lees: eist) de gemeenten zeer dringend om tenminste 
2 promille van het inwonertal van een gemeente aan structurele opvang-
plaatsen te realiseren. Gemeenten die niet mede willen werken zullen on-
der druk gezet worden. Verplichtende wetgeving bestaat nog niet, maar 
wordt wel overwogen (...) Duidelijk is geworden dat een positieve opstel-
ling om binnen het kader van de mogelijkheden mede te werken aan de 
problematiek van de vluchtelingenopvang meer soepelheid en onderhande-
lingsruimte oplevert dan een afwijzend standpunt", 
schreef het college in zijn raadsvoorstel van september 1992. 
Frappant is, dat het college in voorgaande jaren de woningnood steeds had 
benadrukt. Nu stelde het, dat het aantal ROA-woningen "afgezet tegen het ge-
heel van beschikbare woningen feitehjk een gering aantal is". Volgens het col-
lege ging het om slechte 0.1 procent van de gemeentelijke woningvoorraad. 
Conclusie 
Volgens het bestuur van Kerkenburg stond de komst van asielzoekers op ge-
spannen voet met de krappe lokale woningmarkt. Toch sloot het in de periode 
1987-1992 drie ROA-convenanten met de UGC. Het aantal opvangplaatsen dat 
de gemeente in het derde convenant toezegde, kwam overeen met de "tweepro-
miüenorm" van het ministerie van WVC. 
Het eerste convenant was met name het gevolg van door de plaatselijke af-
deling van de Raad van Kerken uitgeoefende druk. Het tweede convenant kan 
niet los gezien worden van een wethouderswisseling na de gemeenteraadsver-
kiezingen van 1990. Het derde convenant kwam pas tot stand nadat UGC en 
HID dreigden rijksvoorkeurswoningen in Kerkenburg te claimen. 
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De woningbouwcorporaties in Kerkenburg speelden een opvallende rol. Zij 
waren namelijk al in 1990 bereid, de voor de realisatie van de tweepromille-
norm noodzakelijke woningen ter beschikking te stellen. Het gemeentebestuur 
was destijds echter nog niet bereid een dergelijk aantal opvangplaatsen in te 
richten. 
Tot slot laat deze case zien, dat de bereidheid van het gemeentebestuur om 
nieuwe opvangplaatsen te realiseren afnam omdat de aantallen asielzoekers 
die toegelaten werden en geherhuisvest moesten worden, veel groter waren 
dan in 1987 was voorzien. 
6.3 De Knip 
De gemeente De Knip telde in 1987 ongeveer 60.000 inwoners. In het college 
van B&W was de PvdA destijds met twee en de W D met drie bestuurders ver-
tegenwoordigd. Behalve deze twee partijen waren in de gemeenteraad tevens 
CDA, D'66, Klein Rechts en een lokale lijst vertegenwoordigd. Van de inwo-
ners had 2.5 procent een andere dan de Nederlandse nationaliteit (Nederland: 
4 procent); 9.4 procent was niet in Nederland geboren (heel Nederland: 7.8 
procent). Destijds stond 2.5 procent van de woningen leeg (Nederland: 2.3 pro-
cent). Het "taakstellingsquotiënt'' bedroeg 2.2 promille (Nederland: 1 promille). 
Het college schreef de Unit Gemeentelijke Contacten in september 1987, dat 
een convenant op "onoverkomelijke bezwaren" stuitte. Het stelde dat de komst 
van asielzoekers een extra aanslag op de reeds ontoereikende gemeentelijke 
middelen en voorzieningen zou impliceren. Ook stelde de gemeente dat zich in 
De Knip geen geschikte accommodaties bevonden om asielzoekers onder te 
brengen. 
Aan deze brief lag in de eerste plaats het grote aantal allochtonen in de ge-
meente ten grondslag. 
"We hadden net een beetje de problematiek met de Molukse bevolking 
achter de rug. Dat ging ook over huisvesting. Er zijn periodes geweest dat 
de mobiele eenheid in die wijk stond. Ook hebben we met de zigeuners 
nogal wat probleempjes gehad (de gemeente nam rond 1980 op verzoek 
van WVC en Justitie enkele tientallen zigeuners op; JP). Bovendien is er 
toen we groeikern zijn geworden, een wijk uit de grond gestampt waar de 
nodige problemen over zijn ontstaan. We kregen een enorme stroom men-
sen uit de naburige grote stad, met name van Surinaamse en Antilliaanse 
afkomst, die zich daar gingen vestigen met alle problemen van dien (...) 
Voor de meeste politieke partijen was dat op dat moment reden om te zeg-
gen: we zitten net in een wat rustiger vaarwater, we hebben de moeilijkhe-
den net een beetje onder controle, we zijn op de goede weg. Kunnen andere 
gemeenten de asielzoekers nu voor hun rekening nemen?", 
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aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
Voorts merkte de wethouder voor Woonruimtezaken op dat: 
"... wij destijds onze twijfels hadden in hoeverre het echte asielzoekers be-
trof, dus mensen die echt een probleem hadden, en in hoeverre het om eco-
nomische vluchtelingen ging". 
De gemeente vreesde tevens, dat de komst van asielzoekers tot negatieve reac-
ties bij de autochtone bevolking zou leiden. Deze angst werd mede gevoed door 
de berichtgeving in de media over de reacties in andere gemeenten. De ambte-
naar van de dienst Sociale Zaken: 
"Het was in de tijd dat in bepaalde kleine gemeenten, bijvoorbeeld in 
kloosters driehonderd asielzoekers ondergebracht werden. Daar kwam de 
plaatselijke bevolking tegen in opstand. Tegen die achtergrond moetje dat 
zien". 
In de tweede plaats verwachtte de gemeente, dat de ROA niet budgettair neu-
traal uit te voeren zou zijn. Enerzijds had de gemeente op grond van eerdere 
ervaringen weinig vertrouwen in afspraken met het ministerie van WVC. 
"We hadden voldoende ervaring om te weten dat WVC zijn afspraken een 
aantal jaren nakwam. Dan ontstond er financiële nood en dan mag je het 
als gemeente weer ophoesten. Daar hadden we deze keer niet zo'n trek in", 
aldus de toenmalige WD-wethouder voor Woonruimteverdeling. 
Anderzijds verwachtte de gemeente, dat het in De Knip aan voldoende vrij-
willigers zou ontbreken om de asielzoekers te begeleiden. Voor begeleiding 
door beroepskrachten bood de ROA-rijksbijdrage echter geen financiële ruimte. 
In de derde plaats achtte de gemeente het ontoelaatbaar om de woning-
markt verder te belasten. Leegstaande grote panden ontbraken in De Knip. 
Volgens de toenmalige PvdA-wethouder voor Sociale Zaken was de afwij-
zende reactie van de gemeente te herleiden tot de opstelling van de W D , die 
zoals gezegd drie van de vijf bestuurders leverde. 
"Er is sprake van collegiale verantwoordelijkheid en in die zin steunde ik 
dus de besluitvorming van het college op het punt van de asielzoekersop-
vang. Ik ben echter altijd van mening geweest dat hoewel iets te zeggen 
was voor de argumenten van, we hebben al zoveel mensen, dat legt een 
fors beslag op de capaciteit, datje moeilijk bij een zodanig maatschappe-
lijk probleem kunt zeggen dat onze gemeente even niet bestaat (...) De VVD 
was en is mordicus tegeiHÍe komst van asielzoekers. En hoe gaat het dan 
in een college! Dat is een kwestie van geven en nemen". 
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De geïnterviewde ex-wethouder van de W D bestreed deze interpretatie. Zij 
stelde dat het asielzoekersvraagstuk in eerste instantie bij een PvdA-wethou-
der had gelegen. Niettemin zal hieronder blijken dat met name de W D ook la-
ter tegen de komst van asielzoekers gekant was. 
Wél sloot het gemeentebestuur begin 1988 D-contracten af met de UGC, 
voor twee in de gemeente verblijvende asielzoekers. Deze bereidheid werd me-
de ingegeven door financiële overwegingen. De gemeente verwachtte, dat het 
uitbhjven van D-overeenkomsten tot kosten voor haar zou leiden. De betref-
fende asielzoekers zouden de gemeente weliswaar moeten verlaten, maar het 
bestuur verwachtte dat daarmee enige tijd gemoeid zou zijn. De gemeente 
verwachtte dat zij hen alsnog een bijstandsuitkering zou moeten verstrekken, 
terwijl deze niet langer door het ministerie van Sociale Zaken vergoed zou wor-
den. Of deze inschatting terecht was, is twijfelachtig. In de eerste plaats was 
een gemeente per 1 november 1987 niet langer verplicht deze asielzoekers bij-
stand te verlenen. In de tweede plaats zal verderop blijken, dat gemeente 
Leeghuizen geen nadelige financiële consequenties ondervond, toen ze niet 
langer ABW-uitkeringen aan asielzoekers verstrekte. 
Aanvankelijk oefende de UGC geen sterke druk op gemeente De Knip uit: 
"We hebben van het begin af aan gezegd: 'Dit zijn de problemen die we in 
De Knip hebben. We kijken of en hoe we die kunnen oplossen. Dus het 
duurt hier wat langer als het al van de grond afkomt'. We hebben WVC 
altijd de indicatie gegeven: 'Het is altijd nog bespreekbaar, maar het is 
nog even nee'. Dus wat dat betreft is het een juiste inschatting van de amb-
tenaren van WVC geweest om niet het mes op de keel te zetten", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. Ook de toenmalige consulent 
van de UGC was ervan overtuigd, dat de ambtenaren van De Knip positief te-
genover de komst van asielzoekers stonden en dat op termijn ook de politiek 
van gedachten zou veranderen. 
Vanaf 1989 werd de gemeente De Knip echter frequent door de UGC bena-
derd. 
"Alle voordelen werden op een rijtje gezet. 'Je houdt er geld aan over. Het 
loopt in alle gemeenten als een treintje' (...) Ze verkenden het woningbe-
stand. Volgens hun moesten er in dat opzicht mogelijkheden zijn. 'Alle ge-
meenten in de omgeving doen mee. Het moet toch ook in De Knip mogelijk 
zijn' (...) En op het moment dat ze de indruk kregen dat ze ons niet konden 
overtuigen, dan zeiden ze dat ze nog altijd plaatsen konden gaan clai-
men", 
karakteriseerde de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken de opstelling van 
de Unit. 
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De door de UGC uitgeoefende druk was tevens ingegeven door de verwach-
ting, dat daardoor de barrières voor nieuwe convenanten met andere gemeen-
ten zouden verdwijnen. 
"Eerste prioriteit is de gemeenten die nog niet meedoen over de streep te 
krijgen. We blijven vasthouden aan de eis dat alle gemeenten mee moeten 
doen. Ook al omdat gemeenten die nu op één promille zitten, het argument 
aanvoeren: 'Zorg maar dat mijn buurman meedoet, dan valt er met ons 
ook wel te praten over uitbreiding naar twee promille'. Ik denk datje moet 
kunnen aantonen dat ook de gemeenten die minder bijdragen onder druk 
worden gehouden'', 
merkte één van de regioconsulenten op. De rijksambtenaren slaagden er ech-
ter niet in, de gemeente ervan te overtuigen dat de komst van asielzoekers 
probleemloos kon verlopen. 
"Je moet daar doorheen prikken. Je moetje realiseren dat ze willen datje 
plaatsen ter beschikking stelt. Dan zullen ze nooit de negatieve aspecten 
benadrukken. Ze zullen ze noemen, maar niet benadrukken. In zoverre 
denk ik dat je als gemeente je gezonde verstand moet laten werken. We 
zijn in andere gemeenten gaan kijken en daar hebben we ook negatieve 
zaken gezien", 
aldus de gemeenteambtenaar. 
De gemeente was destijds evenmin bevreesd, dat het uitblijven van een con-
venant tot een verplichte plaatsing van asielzoekers zou leiden. 
"Ik ben er absoluut van overtuigd, dat WVC nooit de spierballen zal kun-
nen ontwikkelen om op dit punt de gemeentelijke autonomie aan te tasten 
(...) Ik zie niet hoe WVC een individuele gemeente zou kunnen dwingen. Ik 
weet wel hoe ze dat kunnen doen, maar de praktijk in dit land is dat dit 
soort aanwijzingen buitengewoon slecht werken. In alle gevallen waarin 
overheden proberen hun kleinere broertjes op grond van formele bevoegd-
heden aan te pakken, zie je dat kletterend verkeerd gaan (...) We hebben 
enigszins meesmuilend gekeken hoe die Brabantse en Zeeuwse gemeenten 
ingepakt zijn. Voor WVC is het niet zo moeilijk om een gemeente in te pak-
ken die maar twintig ambtenaren in de secretarie heeft. Maar het departe-
ment zal twee keer nadenken voor ze een grote gemeente op die manier 
gaan aanpakken. Er zit hier voldoende know-how om met dezelfde wapens 
terug te vechten", 
aldus de PvdA-wethouder voor Sociale Zaken. 
Bovendien waren alle woningwetwoningen in De Knip eigendom van de lo-
kale woningbouwcorporaties. De gemeente had ondervonden dat deze niet zon-
der meer opgeëist konden worden. 
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"Het vorderen van een woning bij een woningbouwcorporatie dat is niet 
simpel", 
aldus de voormalige wethouder voor de Woonruimteverdeling. 
De gemeente De Knip liet zich evenmin leiden door de circulaires van de Ver-
eniging van Nederlandse Gemeenten (VNG). 
"Ik heb niet de indruk dat gemeenten zich daar echt wat van aantrekken 
in dat soort zaken. Je beoordeelt het toch voor je eigen gemeente (...) Het 
probleem met de VNG is, dat ze zo'n mix van gemeenten moeten vertegen-
woordigen. Je probeert haar kennis in ieder geval te benutten en soms zeg 
je: 'Daar doe ik niets mee'. Mijn ervaringen zijn, en dat geldt niet alleen 
voor dit onderwerp, dat De Knip toch zo eigenwijs is, dat ze een aantal 
dingen meestal zelf beoordeelt. De VNG maakt bijvoorbeeld modelregelin-
gen variërend van het personeel tot aan een reglement van de medezeggen-
schapsraad van een school. Wij nemen dat nooit klakkeloos over. Je hoeft 
het werk niet allemaal over te doen, maar we zijn toch wel zo dat we even 
zelf willen kijken. We willen voorkomen dat we later moeten concluderen, 
dat het toch niet helemaal toegesneden was op de eigen situatie'', 
aldus de voormalige wethouder voor Woonruimteverdeling. 
Van door andere gemeenten uitgeoefende druk lijkt geen sprake te zijn ge-
weest. 
"Het wel of niet afsluiten van een convenant behoort tot de gemeentelijke 
autonomie. Dat moet een gemeente zelf weten. Wat wél gebeurt is dat 
mensen er in partijgenootschappelijk verband op aangesproken worden. 
Maar dan meer in de sfeer van 'hoe doe jij dat' dan in de sfeer van 'hoe zit 
dat, waarom doe jij niets"', 
aldus de wethouder voor Sociale Zaken. 
"Dergelijke druk heb ik ambtelijk niet ervaren. Maar ik heb ook niet de in-
druk dat daar op politiek niveau sprake van was", 
merkte de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken op. 
Het convenant van 1991 
In april 1991, vier jaar na de afkondiging van de ROA, sloten de UGC en de 
gemeente De Knip toch een convenant. De gewijzigde opstelling van de ge-
meente was in de eerste plaats het gevolg van de druk die een kerkelijke groe-
pering uit had geoefend. 
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"Ik denk dat als het particuliere initiatief hier niet van de grond was 
gekomen en WVC had hier elke dag op de stoep gestaan, dan was het toch 
niet voor elkaar gekomen", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
Net als in de gemeente Kerkenburg, ging deze groepering zich ten gevolge 
van het conciliair proces inzetten voor de asielzoekers in Nederland. De acti-
visten waren van mening dat ook De Knip zijn bijdrage diende te leveren aan 
de leniging van de toenemende nood onder asielzoekers. Zij benaderden zowel 
het college als de raadsfracties. Van groot belang was dat zij tevens bereid wa-
ren om de asielzoekers te begeleiden en dat zij konden verwijzen naar hun er-
varingen in een naburige gemeente. Zo konden zij de angst voor problemen 
met de opvang voor een belangrijk deel wegnemen. Behalve de W D waren alle 
politieke partijen in De Knip gevoelig voor hun argumenten. 
De cruciale rol van de vrywilligersgroep leidde er tevens toe, dat het conve-
nant slechts betrekking had op negen opvangplaatsen, 0.15 promille van het 
aantal inwoners. De vrijwilligers achtten het namelijk niet mogelijk om meer 
asielzoekers te begeleiden, daarover hieronder meer. In eerste instantie had 
het college nog gedacht aan een iets groter aantal, dertig opvangplaatsen. 
De bereidheid van het college om een convenant aan te gaan, was tevens 
het gevolg van het feit, dat het in 1991 bereid was eigen financiële middelen 
voor de opvang van asielzoekers aan te wenden. Deze bereidheid lijkt verband 
te hebben gehouden met de omstandigheid, dat de W D niet langer een domi-
nante positie binnen het college innam. Na de gemeenteraadsverkiezingen van 
maart 1990 werd het college door twee bestuurders van het CDA, één van de 
PvdA en één van de W D gevormd. 
Dát de gemeentehjke ROA-begroting een tekort vertoonde, vond zijn oor-
zaak in de door het ambtelijke apparaat noodzakelijk geachte personele uit-
breiding. Zowel de Vreemdelingendienst als de dienst Sociale Zaken gaven 
namelijk te kennen, dat de aan de ROA verbonden taken niet binnen de be-
staande personeelsformatie uitgevoerd konden worden. Beide diensten stelden 
extra ambtenaren nodig te hebben om de ROA uit te kunnen voeren. Samen 
claimden zij een uitbreiding van 0.2 formatieplaats per op te vangen asielzoe-
ker. Deze personele claims werden beargumenteerd door te verwijzen naar de 
ervaringen met de ROA in andere gemeenten, de eigen ervaringen met de af-
handeling van de twee D-contracten en naar die met de opvang van de zigeu-
ners. 
"Voor sommige gemeenten kwam de ROA als geroepen. Ze hadden capa-
citeit over en konden de ROA zonder extra personeel uitvoeren. Bij ons lag 
dat anders. We hadden net een reorganisatie achter de rug met een hele 
herschikking van werkzaamheden. De personele capaciteit was net 
doorgemeten. We zaten exact op de capaciteit die we nodig hadden", 
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aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. Dát de ROA extra werk-
zaamheden met zich meebracht, werd algemeen erkend. De ROA-rijksbijdrage 
was deels bedoeld om dergelijke kosten te vergoeden. De door het ambtelijk 
apparaat noodzakelijk geachte uitbreiding was echter wel erg hoog. De Dienst 
Sociale Zaken van de gemeente Kerkenburg bijvoorbeeld constateerde in 1992 
achteraf een toename van de werkdruk met 0,01 formatieplaats per asielzoe-
ker, dat wil zeggen twintig keer minder. Omdat het absolute aantal op te van-
gen asielzoekers in beide gemeenten toevallig precies gelijk was, kunnen deze 
verschillen niet herleid worden tot schaalvoordelen of-nadelen. 
De begrote belasting van het ambtelijk apparaat bjkt helemaal aan de hoge 
kant, indien men bedenkt dat de vrijwilligers niet alleen de immateriële bege-
leiding op zich wilden nemen, maar tevens de inrichting en het gebruiksklaar 
maken van de woningen ter hand wilden nemen. Dat drukte de kosten aan-
zienlijk. De gemeente hoefde geen bedrijfin de arm te nemen of een gemeente-
lijke instelling in te schakelen. 
Door de uitbreiding van het ambtelijk apparaat, was het niet mogelijk de 
ROA budgettair neutraal uit te voeren. De begrote apparaatskosten alleen al 
waren twee maal zo hoog als de te ontvangen rijksbijdragen. De personele uit-
breiding werd uiteindelijk gefinancierd met de reserves van de politie en de 
dienst Sociale Zaken aan te spreken, en door te schuiven met bestaande for-
matieplaatsen, met andere woorden door eigen gemeentelijke middelen aan te 
wenden. Toch stelde het college in zijn voorstel aan de raad, dat er sprake was 
van budgettaire neutraliteit. Alleen de W D bleek bij de vergadering van de 
raadscommissie in oktober 1990 gekant tegen het aangaan van een convenant. 
Hierboven bleek, dat het gemeentelijke principebesluit om een convenant 
aan te gaan, niet op het conto van de UGC geschreven kon worden. Toch was 
de opstelling van de Unit wel degelijk van belang voor de totstandkoming van 
het convenant. Door het aanbod van de vrijwilligersgroep was de angst voor 
ontsporingen weliswaar afgenomen, maar niet geheel verdwenen. De gemeen-
te eiste daarom twee concessies, die de UGC beide honoreerde. 
De eerste concessie had betrekking op de te plaatsen asielzoekers: 
"Onze voornaamste zorg was dat we niet al na twee weken het grootst mo-
gelijke gedonder zouden krijgen. Daarom hebben we ook bij WVC aange-
drongen op, tussen aanhalingstekens, probleemloze gevallen. Tot nu toe 
verloopt de zaak vlekkeloos, wat voor een deel ook te danken is aan het feit 
dat wij alleen maar gezinnen hebben gekregen. Dat is een stuk rustiger 
dan alleenstaande mannen. Daarnaast hebben we tot nu toe nauwelijks 
Oosteuropeanen gehad, die nog wel eens snel in hun land van herkomst 
kunnen zijn met medeneming van de inboedel", 
aldus de wethouder Sociale Zaken. De tweede concessie had betrekking op de 
geldigheidsduur van het convenant. 
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"Gesprekken met de plaatselijke werkgroep hebben vertrouwen gegeven in 
de capaciteiten van de werkgroep. Garanties dat één en ander goed blijft 
verlopen kan de wethouder echter niet geven. In het contract van WVC zal 
overigens wel de bepaling worden opgenomen, dat na één jaar de opvang 
zal worden geëvalueerd, waarna een besluit tot ál dan niet voorzetten van 
het project zal worden genomen", 
aldus het verslag van de vergadering van de raadscommissie van oktober 
1991. De gemeente achtte het niet noodzakelijk de eerstgenoemde concessie 
schriftelijk vast te leggen. Ze wilde echter wel dat haar tweede eis in het con-
venant opgenomen zou worden, zoals al uit bovenstaand citaat blijkt. Tot een 
dergelijke wijziging kwam het echter niet, ondanks een mondelinge toezegging 
van de toenmalige consulent van de UGC. Kort na deze toezegging kreeg de 
gemeente De Knip namelijk te maken met een andere (zijn derde) consulent. 
Deze achtte een convenant voor één jaar onacceptabel. 
"Wij gaan uit van de standaardcontracten, anders houd je het niet meer 
bij met zoveel gemeenten (...) Die toezegging was door een collega gedaan, 
eigenlyk in uiterste nood om de gemeente over de streep te trekken. Toen ik 
dat overnam zei ik, Ik heb dat niet gedaan dus ik ga dat niet uitvoeren'. 
Maar je komt er natuurlijk niet helemaal mee klaar, want er is wel het een 
en ander gezegd". 
Uiteindelijk nam de gemeente genoegen met een minder vergaande concessie. 
Enerzijds sloten UGC en gemeente een convenant voor onbeperkte duur. An-
derzijds schreef het ministerie de gemeente een brief waarin vermeld werd, 
dat het betreffende convenant slechts voor de duur van één jaar gold, waarna 
besloten zou worden over voortzetting. 
"Een beperkt aantal asielzoekers en begeleiders van kerkelijke instellin-
gen, dat kan niet anders dan goed lopen. Dus durfde ik die afspraken in 
die begeleidende brief wel op te nemen. Bovendien zou de gemeente de ver-
goeding voor inrichtingskosten terug moeten betalen, als ze de opvang-
plaatsen binnen vier jaar zou opheffen", 
aldus de consulent. 
Een dergelijke constructie was bepaald niet eenduidig. De gemeente was 
zich daar ook van bewust. De ambtenaar van de dienst Sociale Zaken: 
"Ik had graag gezien dat men de overeenstemming over het tijdelijke ka-
rakter door een simpele toevoeging van een artikel in de overeenkomst had 
gerealiseerd. Je hebt te maken met je collega's van de juridische afdeling 
die hun medeparaaf moeten geven. Een jurist kan dan zeggen: 'Die over-
eenkomst is wel zeer eenzijdig opgesteld. Je kunt er wel een begeleidend 
schrijven bij doen, maar formeel juridisch is dat niet hard genoeg. Daar 
zou je misschien later problemen mee kunnen krijgen', en daar heeft hij 
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strikt formeel gelijk in. En een wethouder die wil daar duidelijkheid in 
hebben: bind ik me nou of bind ik me nou niet? En dan weet zo'n jurist het 
ook niet, want er is geen jurisprudentie over. Je weet niet hoe het gaat, 
maar het zou misschien problemen kunnen opleveren. Dat had in ons 
geval net de deur weer in het slot kunnen gooien. Dus wij hebben gewoon 
gezegd: de toezegging is gedaan. Dat staat ook in het schrijven van WVC. 
De afspraak is gemaakt: wij ondertekenen de overeenkomst maar in het 
bijgaand schrijven komt duidelijk te staan, dat het maar voor één jaar is. 
Nou, daar is men mee akkoord gegaan. Maar als je naar welke advocaat 
dan ook toe gaat, die zegt: 'Dat stemt niet met elkaar'. Dat wisten we ook 
van te voren". 
Uit dit citaat blijkt overduidelijk, dat de gemeente het convenant als een bin-
dende overeenkomst beschouwde. Ook de eerder in deze paragraaf geciteerde 
wethouder voor Woonruimteverdeling was van mening dat een convenant de 
gemeente enige zekerheid bood: 
"Er worden ook bestuursakkoorden gesloten tussen gemeenten en het rijk 
en als er geldgebrek is dan wordt het weer anders ingevuld. Of men zegt 
van: 'Dat kan ook op die manier'. Vandaar dat we zeiden: 'Ja, dat kennen 
we ondertussen nu wel. Beloften zijn mooi bij aanvang' (...) Maar ik vind 
op zich, je hebt het in ieder geval op papier staan. Dan kun je, als het echt 
vervelend gaat worden met WVC, nog eens een poging doen om ergens 
naar toe te stappen. Je stapt ook wat gemakkelijker naar de Tweede Ka-
mer om te zeggen: 'Kijk eens dat gebeurt niet'. Mondelinge afspraken zijn 
natuurlijk helemaal griezelig." 
De wethouder merkte tevens op dat: 
"het voordeel van een convenant is dat het duidelijkheid geeft naar de 
raad. Je legt het neer en iedereen weet waar het over gaat. Vaak worden 
dingen wel op papier gezet maar dan in goed vertrouwen geregeld. Dan 
vind ik het gebruik van een convenant een hele correcte wijze want beide 
partijen weten waarover het gaat en beide partijen weten waar ze zich aan 
te houden hebben". 
De gemeente beschouwde ROA-convenanten echter geenszins als een teken 
van gelijkwaardige verhoudingen tussen rijk en gemeenten. 
"Die hele asielzoekersopvang is naar de gemeenten geparachuteerd als een 
kant en klaar verhaal. Ze hadden met de gemeenten moeten praten in de 
sfeer van: 'Laten we samen een oplossing bedenken. Jullie moeten een pro-
bleem voor ons oplossen, dus jullie moeten ook maar zeggen hoe jullie dat 
kunnen doen'. Mijn ervaring is, datje dan veel sneller commitment krijgt. 
Want gemeenten willen wel, maar hebben er de pest aan om per decreet 
geregeerd te worden (...) Wat er gebeurde, was dat wij een brief kregen van 
de minister en dat we die slechts ondertekend hoefden terug te sturen. 
Daarmee hadden we een convenant. We hadden niet de vrijheid om 
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dingen in dat verhaal door te strepen, los van de vraag of we dat zouden 
willen', 
aldus de wethouder voor Sociale Zaken. 
Nadat de gemeente het convenant in maart ondertekend en opgestuurd had 
naar de UGC, huurde ze meteen een woning bij de corporatie. Ondertekening 
door de UGC en de komst van asielzoekers liet echter tot mei op zich wachten. 
Met de tweede concessie hoopte de consulent tevens te bereiken dat ge-
meente De Knip het aantal opvangplaatsen snel verder zou uitbreiden tot 120, 
twee promille van het aantal inwoners. 
"Deze gemeente is na lang aandringen eindelijk over de streep; eind dit 
jaar moet eerst nog een evaluatie plaatsvinden voordat ze echt mee gaan 
doen aan de gevraagde twee promille", 
schreef hij in 1991 in een intern memo. 
Het convenant van 1992 
In februari 1992 drong de regioconsulent bij gemeente De Knip aan op een 
nieuw convenant, nu voor 120 opvangplaatsen. Dit bezoek had echter niet het 
gewenste effect. Het convenant dat gemeente De Knip en de UGC in mei 1992 
ondertekenden, had namelijk slechts betrekking zeventien opvangplaatsen 
(0.3 promille van het aantal inwoners). Hoewel zich in het eerste jaar geen 
problemen hadden voorgedaan, deelde de gemeente mede, dat een grotere uit-
breiding van het aantal opvangplaatsen belemmerd werd door de capaciteit 
van de groep vrijwilligers die de asielzoekers in De Knip begeleidde. De vrij-
willigers hadden namelijk te kennen gegeven, dat zij niet in staat waren 120 
asielzoekers te begeleiden. Zij achtten zestig het maximum. Bovendien wilden 
zy dit aantal slechts geleidelijk bereiken, door een jaarlijkse groei van onge-
veer negen opvangplaatsen. 
Toch mag het gemeentelijke standpunt niet gereduceerd worden tot de be-
perkte capaciteit van de vrywilligersgroep in De Knip. Het werd voor een be-
langrijk deel bepaald door financiële bezwaren van de gemeente. De capaciteit 
van de vrijwilligersgroep werd namelijk niet zozeer beperkt door het aantal 
vrijwilligers, als wel door de omvang van hun taak. Zoals gezegd maakten de 
vrijwilligere, en niet de gemeente, de woningen gereed voor bewoning. De ca-
paciteit van de vrijwilligersgroep zou dan ook vergroot kunnen worden als het 
gemeentebestuur een aantal taken van de гцwilligers zou overnemen. De vry-
willigersgroep was niet tegen een dergelijke taakwijziging gekant. De gemeen­
te had daar wél zijn bedenkingen bij. De ambtenaren waren namelijk nog 
steeds van mening, nu mede op grond van de ervaringen met de opvang van de 
reeds aanwezige negen asielzoekers, dat de ROA-rijksbijdrage niet voldoende 
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was om de gemeentelijke apparaatskosten te dekken. Een verdere belasting 
van het ambtelijk apparaat zou het tekort verder vergroten. 
Daarnaast stuitte het voor een vergroting van het aantal opvangplaatsen 
noodzakelijke beroep op de lokale woningmarkt op bezwaren. 
"Gegeven de vergoedingen in de ROA praat β niet over vrije sector wonin­
gen met een huur van 2000 gulden. Dan praatje over de goedkope huur­
sector, en die woningen zijn het meest gevraagd. We hebben al 3500 wo­
ningzoekenden. Wij willen geen gemeente worden waar de laagstbetaalden 
of uitkeringsgerechtigden uiteindelijk geen woningen meer kunnen vin­
den. Wat WVC nu feitelijk gewoon zegt is, schuif ze maar zoveel plaatsen 
op. Je kunt dat uitdrukken in termen van tijd. Dat betekent dat diegene 
die nu op de tiende plaats staat, die dit jaar nog aan de beurt zou zijn 
geweest, want veel doorstroming is er in die sector ook al niet, dat die 
waarschijnlijk een jaartje of twee drie zal moeten wachten. Daar zitten die 
mensen natuurlijk ook niet op te wachten", 
merkte de Wethouder voor Sociale Zaken op. Bovendien was de gemeente er 
inmiddels achter gekomen dat een deel van de asielzoekers een verblijfsver­
gunning zou krijgen en geherhuisvest zou moeten worden. 
"Een ander probleem is, dat mensen die een verblijfsgunning krijgen de 
ROA-woning moeten verlaten. Of wij er dan eventjes voor willen zorgen 
dat ze als ze hier willen blijven iets anders aangeboden krijgen. En dat is 
een probleem. Het aanbod van betaalbare woningen is niet al te groot. 
Daar is destijds niet met WVC over gesproken. Dat hoorden we eigenlijk 
pas van andere gemeenten die met dat soort problemen kampten", 
stelde de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
Ook de angst voor problemen bij de uitzetting van asielzoekers speelde zijns 
inziens een rol: 
"Als je praat over 120 asielzoekers is de kans groter dat mensen krijgt die 
hier maar een halfjaartje blijven. Tot op heden hebben we nog niet te 
maken gehad met uitzettingen. Maar ik weet van andere gemeenten dat 
dat wel eens gepaard gaat met een hele hoop ellende. Niet alleen dat de 
politie aan de deur staat maar dat kan ook wel eens betekenen dat de helft 
van de inboedel weg is". 
Bovendien vreesde de ambtenaar dat het "maatschappelijk draagvlak" door 
uitzettingen ondermijnd zou worden. 
"Ik kan me best voorstellen, dat de naaste buren gaan ageren, als ze elke 
keer worden geconfronteerd met asielzoekers, die na een half jaar met 
behulp van de politie worden uitgezet. Dan komt het in de publiciteit en 
dan gaat het balletje rollen. Dan is het maatschappelijk draagvlak zo ver­
dwenen". 
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Het convenant van 1993 
Hoewel de UGC het nieuwe convenant ondertekende, achtte de Unit de uit-
breiding onacceptabel gering. Zij was van mening dat De Knip in staat moest 
zijn aan de tweepromillenorm te voldoen. In augustus 1992 werd de gemeente 
De Knip opnieuw door de regioconsulent bezocht. Deze was nu vergezeld van 
een ambtenaar van de HID van het ministerie van Volkshuisvesting. 
'Op dit moment voeren wij de actie-tweepromille. Samen met Volkshuis-
vesting gaan we de mogelijkheden bezien om alsnog die twee promille los 
te krijgen. De beperkte capaciteit van de vrijwilligers is geen houdbaar ar-
gument. Of de gemeente moet in staat zijn die capaciteit te vergroten zodat 
ze 120 plaatsen aan kan. Of ze kan de begeleiding, gezien de hoogte van de 
rijksbijdrage bij 120 plaatsen, voor een deel gaan professionaliseren zodat 
de continuïteit in de sfeer van opvang en begeleiding gegarandeerd is. Een 
ander argument dat wellicht aanspreekt bij de gemeente De Knip is, dat 
de bewindslieden begin dit jaar hebben besloten, dat ook het aantal ex-
asielzoekers met een verblijfsvergunning kan worden meegeteld. Onze po-
ging om een groter aantal opvangplaatsen voor asielzoekers in De Knip te 
verkrijgen zal op korte termijn maar weinig effect sorteren. We streven er 
echter wél naar om in ieder geval dit jaar nog de toezegging van De Knip 
te krijgen om het aantal asielzoekers en ex-asielzoekers met een verblijfs-
vergunning vóór het einde van 1993 op twee promille van het inwoner-
aantal te brengen", 
aldus de regioconsulent kort voor het bezoek aan gemeente De Knip. Niet ge-
heel ten onrechte (zie hierboven) had de consulent de indruk dat de gemeente 
zich verschool achter het capaciteitsgebrek van de vrijwilligersorganisatie. 
De rijksambtenaren wezen de gemeente er tijdens hun bezoek tevens op, 
dat als zij het aantal opvangplaatsen niet wenste uit te breiden tot de gevraag-
de twee promille van het aantal inwoners, er rijksvoorkeurswoningen gevor-
derd zouden kunnen worden. Volgens hen ging het om meer dan vijfhonderd 
woningen. 
"Als een gemeente niet meewerkt aan de huisvesting van asielzoekers dan 
zullen we eerder een RVK-woning gaan claimen (...) Nogmaals, kan het 
niet linksom dan maar rechtsom, maar ze zullen meedoen", 
gaf de regioconsulent te kennen in een gesprek dat ik met hem voerde in de 
zomer van 1992. 
Uiteindelijk sorteerden de gezamenlijke pogingen van UGC en HID effect. 
In maart 1993 stelde het college de raad voor om een nieuw convenant af te 
sluiten. Conform het advies van de Unit stelde het college de gemeenteraad 
voor de begeleiding voor een deel te professionaliseren. Er zou een betaalde 
kracht worden aangetrokken en de inrichting van de ROA-woningen zou voort-
aan onder verantwoordelijkheid van de dienst Sociale Zaken plaatsvinden. De 
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dienst zou daarvoor bedrijven inschakelen. Voorts zou de personeelsformatie 
van de Vreemdelingendienst en van de dienst Sociale Zaken worden uitge-
breid, ten behoeve van het grotere aantal asielzoekers. Volgens het college zou 
dit alles budgettair neutraal kunnen verlopen. De krappe woningmarkt bleef 
wél een probleem. De UGC was op verzoek van het college echter bereid tot 
een concessie: de 120 opvangplaatsen zouden pas in 1995 en niet in 1993 ge-
realiseerd hoeven te zijn. 
In eerste instantie was een meerderheid van de raad tégen het voorstel. 
WD, D'66, Klein Rechts en een minderheid van het CDA gaven zowel tijdens 
een commissievergadering in april als tijdens een raadsvergadering in mei te 
kennen een tragere realisatie van de 120 opvangplaatsen te wensen. Toch ging 
de raad uiteindelijk zonder hoofdelijke stemming met het collegevoorstel ak-
koord. Deze standpuntwijziging werd in belangrijk mate veroorzaakt doordat 
het college de raad voorhield dat de voorgestelde fasering het maximaal haal-
bare was en dat de gemeente het risico liep gedwongen te worden asielzoekers 
op te nemen. 
"Wij waren aanvankelijk voornemens een amendement in te dienen met 
als doel de fasering over een langere periode te spreiden, dit met het oog op 
de acceptatie onder de bevolking, maar wij hebben daarvan afgezien, gelet 
op de mededeling in de brief van het college dat we als gemeente een aan-
wijzing krijgen wanneer we als raad niet aan het collegevoorstel en de 
daarin aangegeven fasering meewerken. Ik ga ervan uit dat dit werkelijk 
zo is - ik vraag de wethouder dat te bevestigen -, omdat ik het zeer zou 
betreuren (...) als we later zouden moeten horen dat deze mededeling in de 
brief slechts op een inschatting of een indruk berustte. Ik neem echter aan 
dat het college zeer zware argumenten had om dit te schrijven", 
merkte de woordvoerster van de W D in de raadsvergadering van mei op. De 
wethouder voor Sociale Zaken bevestigde deze aanname: 
"Men geeft ook duidelijk aan (...) dat tevens nadrukkelijk wordt gekeken 
naar mogelijkheden om de gemeenten die niet aan de ter zake gestelde 
norm voldoen (...) alsnog daartoe te dwingen". 
In mei 1993 sloten UGC en gemeente een convenant voor 120 plaatsen. 
Conclusie 
De Knip en de UGC sloten drie convenanten. De in de eerste twee convenanten 
toegezegde aantallen opvangplaatsen bleven ver achter bij de tweepromille-
norm van het ministerie van WVC. Dit was vooral het gevolg van de gemeente-
lijke overtuiging dat de rijksbijdragen niet kostendekkend waren. Het derde 
convenant kwam wél overeen met de tweepromülenorm van het ministerie van 
WVC. Dit convenant kwam net als het derde met Kerkenburg in belangrijke 
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mate tot stand omdat de gemeente het dreigement van de UGC en de HID om 
rijksvoorkeurswoningen te claimen, serieus nam. Beide cases hebben tevens 
gemeen, dat er convenanten tot stand kwamen ten gevolge van door lokale 
groeperingen uitgeoefende druk en ten gevolge van bestuurderswisselingen. 
Tot slot illustreert het eerste convenant goed, hoezeer de UGC naar stan-
daardovereenkomsten streefde. Dit leidde ertoe dat de inhoud van het conve-
nant en een begeleidend schrijven van de UGC elkaar feitelijk tegenspraken. 
6.4 Contractloos 
De gemeente Contractloos telde in 1987 ongeveer 30.000 inwoners. CDA, W D 
en een lokale partij waren elk met één, de PvdA met twee bestuurders in het 
college vertegenwoordigd. In de gemeenteraad was behalve deze vier partijen 
ook Klein Rechts aanwezig. Het leegstandspercentage bedroeg destijds 1.4 pro-
cent (Nederland: 2.3 procent); het taakstellingsquotiënt 0.8 promille (Neder-
land: 1 promille). Van de inwoners bezat 2.5 procent een andere dan de Neder-
landse nationaliteit (Nederland: 4 procent); 5.1 procent was niet in Nederland 
geboren (Nederland: 7.8 procent). 
In september 1987 schreef het college van Contractloos de Unit Gemeente-
lijke Contacten (UGC), dat het niet bereid was een convenant aan te gaan. 
Deze afwijzende reactie was in de eerste plaats te herleiden tot de problemati-
sche situatie op de lokale woningmarkt. De krappe woningmarkt in Contract-
loos (en in zijn buurgemeenten) was mede het gevolg van het provinciale 
streekplan. Krachtens dit plan moest het aantal inwoners van Contractloos op 
termijn met 10 procent dalen. De gemeente kreeg dan ook nog amper woning-
contingenten toegewezen. 
"Wy moeten tegen onze eigen inwoners zeggen dat we ze niet kunnen hel-
pen en dat ze naar de naburige groeigemeente moeten gaan", 
aldus de geïnterviewde wethouder Sociale Zaken. 
Om de gevolgen van het streekplan voor de lokale woningzoekenden enigs-
zins te beperken, was gemeente Contractloos door het ministerie van Volks-
huisvesting op de zogenaamde bijlage С van de Woonruimtebeschikking ge­
plaatst. Deze plaatsing gaf de gemeente de bevoegdheid om door middel van 
een bepaling in de woonruimteverordening economisch niet-gebonden perso­
nen de vestiging te weigeren. 
Zoals gezegd kampten ook de buurgemeenten van Contractloos vanwege het 
provinciale streekplan met een krappe woningmarkt. 
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"Alle gemeenten van het Samenwerkingsorgaan zijn nogal geschrokken 
van het schrijven van WVC", 
schreef de dienst Volkshuisvesting in juni 1987 aan zijn college. Om die reden 
kwam het in oktober 1987 tot een gesprek tussen UGC, provincie en de voor­
zitter van het samenwerkingsverband. Een interne ambtelijke notitie van de 
gemeente vermeldde, dat WVC "het probleem van bijlage С erkende" en dat 
het departement de in juni 1987 genoemde driepromiUenorm "niet bindend" 
achtte. Het overleg eindigde met de afspraak, dat de betreffende gemeenten 
naar "alternatieve" huisvestingsmogelijkheden zouden gaan zoeken, zoals dure 
huurwoningen en grotere gebouwen. 
Voor de gemeente Contractloos was echter al meteen na het gesprek duide­
lijk, dat zij geen convenant met WVC zou afsluiten. De dienst Algemene Zaken 
schreef het college, dat de gemeente niet zonder reden op bijlage С geplaatst 
was en dat de woningbehoefte in Contractloos nog steeds steeg. Alternatieve 
huisvestingsmogelijkheden waren er niet in Contractloos. Tot slot noemde de 
dienst het relatief grote aantal in Contractloos wonende Molukkers als reden 
om geen convenant aan te gaan. 
Ook de geïnterviewde gemeentelijke respondenten noemden het relatief 
grote aantal reeds in Contractloos wonende allochtonen als een reden voor het 
afwijzende standpunt van de gemeente. 
"Wij hebben hier op 30.000 inwoners zes- tot zevenhonderd buitenlanders 
en twaalfhonderd Molukkers. Dat was ook een argument om te zeggen: wij 
vinden dat wij heel wat doen en gedaan hebben in de loop der jaren. Laat 
eerst de anderen maar eens kijken", 
aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Welzijn. Deze gedachte werd 
vooral ingegeven door het feit, dat het verblijf van de Molukkers met de nodige 
problemen gepaard was gegaan. 
"Uitzettingen met de ME. Dat zijn toch wel een beetje spookbeelden. Dus 
dat zat er ook wel een beetje achter", 
aldus de ambtenaar. 
In de gesprekken met de UGC hebben de uit het verblijf van de Molukkers 
voortvloeiende problemen overigens slechts een marginale rol gespeeld. Zoals 
nog zal blijken, strandden de pogingen van de rijksambtenaren om een conve-
nant af te sluiten steeds al op het eerstgenoemde gemeentelijke bezwaar, de 
krappe woningmarkt. 
In september 1987 berichtten de media, dat de provincie waarvan Contractloos 
deel uit maakte, extra contingenten bij het ministerie van Volkshuisvesting 
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zou aanvragen voor gemeenten met een hoge woningnood die asielzoekers zou-
den opnemen. De berichtgeving leidde ertoe, dat de Raad van Kerken in Con-
tractloos de gemeente in december 1987 schriftelijk verzocht haar afwijzing te 
herzien. Dit verzoek sorteerde effect. Het college besloot in januari 1988 onge-
veer 15 opvangplaatsen (0.5 promille van het aantal inwoners), mits zij daar-
voor extra contingenten te bouwen woningen zou krijgen. Nadat de medewer-
king van de lokale woningbouwcorporatie verkregen was, diende de gemeente 
een aanvraag voor extra contingenten in. 
De provincie wees deze aanvraag echter af. De berichtgeving in de media 
was met geheel juist. Als Contractloos (of een andere gemeente) asielzoekers 
huisvestte, zou de provincie het aantal te bouwen woningen in het streekplan 
te verhogen. Vervolgens kon die gemeente een bouwplan met meer woning-
wetwoningen indienen. Of dit bouwplan daadwerkelijk gehonoreerd zou wor-
den, was een andere vraag. 
Achteraf blijkt ook niet elke gemeente die een convenant is aangegaan in de 
veronderstelling dat dit tot extra contingenten zou leiden, deze daadwerkelijk 
gekregen te hebben. 
"Een paar gemeenten zijn op het aanbod van de provincie ingegaan. Op 
grond daarvan hebben ze contracten afgesloten met WVC. Wij zitten ze 
steeds achter de broek omdat ze die plaatsen nog moeten leveren. Die ge-
meenten zeggen echter dat de woningen nog steeds niet toegewezen zijn. 
En dan praten we toch al over meer dan driejaar ROA", 
aldus de geïnterviewde regioconsulent van de Unit Gemeentelijke Contacten 
in 1991. 
Het college van Contractloos was er in 1988 al van overtuigd, dat het pro-
vinciale aanbod te weinig zekerheid bood. Het college was alleen bereid een 
convenant aan te gaan, als dit gegarandeerd zou leiden tot extra contingenten. 
Van een dergelijke garantie was zoals gezegd echter geen sprake. 
De gang van zaken rond het provinciale aanbod laat tevens zien, dat ook de 
plaatselijke woningbouwcorporatie, die krachtens de plaatselijke woonruimte-
verordening formeel slechts een adviserende rol bij de verdeling had, niet be-
reid was aan de komst van asielzoekers mee te werken. De woningbouwcorpo-
ratie reageerde in februari 1988 namelijk negatief op een schriftelijk verzoek 
van de gemeente om medewerking te verlenen aan de bouw van extra wonin-
gen. Deze reactie werd veroorzaakt door een misverstand. De corporatie be-
greep namelijk niet, dat het verzoek onder uitdrukkelijke voorwaarde van ex-
tra contingenten plaatsvond. Ze weigerde haar medewerking aan de huisves-
ting van asielzoekers. Ze omkleedde haar weigering met dezelfde argumenten 
die de gemeente tegenover WVC had aangevoerd. Pas nadat de gemeente het 
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misverstand had rechtgezet, was de corporatie in maart 1988 bereid onder de 
genoemde voorwaarden asielzoekers te huisvesten. 
De UGC heeft de gemeente Contractloos er sinds het einde van 1988 periodiek 
van trachten te overtuigen, dat het ondanks de krappe woningmarkt mogelijk 
moest zijn opvangplaatsen te creëren. De rijksambtenaren slaagden daar ech-
ter niet in. 
"Wij zitten tegenover elkaar in de wetenschap dat er toch weer niks ge-
beurt. Daar komt het op neer. De consulent is goed geprepareerd voor het 
gesprek, de wethouder ook. Het is een herhaling van zetten over en weer", 
karakteriseerde de geïnterviewde gemeenteambtenaar de gesprekken tussen 
gemeente en de UGC. Gemeente Contractloos herhaalde namelijk steeds haar 
standpunt van januari 1988. 
"De woningnood is zo hoog dat wij geen mogelijkheden zien als wij geen 
extra contingenten krijgen. Dat is ons standpunt en dat hebben wij van 
het begin af aan uitgedragen", 
aldus de PvdA-wethouder voor Sociale Zaken in een gesprek, dat ik in de zo-
mer van 1991 met haar voerde. 
De gemeente beschouwde de door de VNG verstuurde circulaires evenmin 
als een verzoek om opvangplaatsen in te richten. De geïnterviewde gemeente-
ambtenaar betitelde ze als "algemene circulaires". Van druk door andere ge-
meenten is volgens deze ambtenaar geen sprake geweest: 
"Op politiek niveau vindt er natuurlijk wel eens overleg plaats. Niet per se 
over dit onderwerp, maar burgemeester en wethouders hebben hun eigen 
kring en daar wordt ook over asielzoekers gesproken. Ook in de provincia-
le afdelingen van de VNG vinden gesprekken plaats. Dan zegt een wethou-
der of gemeentesecretaris van een andere gemeente: 'Ik wist niet dat jullie 
geen asielzoekers opvingen. Hoe zit dat?' Dan leg je het uit en dan begrij-
pen ze het". 
De bijdrage van de gemeente aan de opvang van asielzoekers is in de onder-
zochte periode beperkt gebleven tot één zogenaamd persoonsgebonden (AP-) 
contract. Met dit contract maakte de gemeente het mogelijk, dat een asielzoe-
ker bij familie in Contractloos kon gaan inwonen. Bij dit contract was dus geen 
sprake van een extra beroep op de lokale woningmarkt. 
Dat de pogingen van de UGC geen succes sorteerden, had deels te maken 
met het feit dat de gemeente Contractloos in de periode 1987-1992 door min-
stens vijf verschillende regioconsulenten is bezocht. De nieuw aangetreden 
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consulent moest zich steeds opnieuw in de argumenten van de gemeente ver-
diepen. 
°Het is natuurlijk een handicap dat er steeds andere rijksambtenaren in 
dezelfde gemeenten komen. Het is niet goed dat er steeds wisselingen 
plaatsvinden", 
aldus de geïnterviewde regioconsulent. Ook de beperkte kennis die de UGC 
aanvankelijk van de regelgeving op het gebied van volkshuisvesting bezat, be-
lemmerde de pogingen. Zo ontdekte de Unit pas na enige tijd dat de hierboven 
genoemde plaatsing op bijlage С geen formele belemmering vormde om asiel­
zoekers in woningwetwoningen te huisvesten. Het is echter veelzeggend, dat 
ook de ambtenaren van het ministerie van Volkshuisvesting er niet in slaag­
den de gemeente op andere gedachten te brengen, toen zij de gemeente Con-
tractloos eind 1992 bezochten in het kader van de "actie-tweepromille". Tot 
slot ontbrak het de consulenten aan objectieve informatie om de door de ge­
meente aangevoerde argumenten op hun waarde te schatten. 
"Dan vraagje: 'Hoe groot is hier de doorstroming, welke woningen komen 
tussen nu en eenjaar vrij?'. Dan zegt de gemeente: De enige woningen die 
vrijkomen staan in de Molukse wijk. Maar daar is zoveel weerstand om 
niet-Molukkers op te nemen, dat we dat gewoon niet aandurven'. Of dat 
werkelijk zo is, weet ik niet. Maar men gebruikt het als argument. Het is 
moeilijk te checken natuurlijk", 
aldus de regioconsulent. Van gebrek aan objectieve informatie was tevens 
sprake bij het gemeentelijk argument, dat een gemeentelijk bestemmingsplan 
voor vijfhonderd nieuw te bouwen woningen tot protesten uit de bevolking en 
dus tot jarenlange vertraging zou leiden. 
De UGC heeft wel degelijk getracht om aan de eis van de gemeente Con-
tractloos, extra te bouwen woningen, tegemoet te komen. Het departement kon 
deze eis echter niet honoreren. 
"Op een bepaald moment zijn je mogelijkheden uitgeput. Want nogmaals: 
kernpunt in deze gemeente is, zegt men, het ontbreken van woningen. 
Daar kunnen wij niets aan doen. In het overleg dat dan hier op WVC 
plaatsvindt met VROM wordt natuurlijk ook gesproken over de mogelijk­
heid van extra woningcontingenten richting de provincie, die dat dan 
weer moet verdelen, en over andere mogelijkheden. Dat blijkt allemaal op 
niets uit te lopen", 
stelde de regioconsulent in de zomer van 1991. Deze ambtenaar was toen al 
bepaald niet optimistisch over de mogelijkheid, dat de UGC gemeente Con-
tractloos op andere gedachten zou kunnen brengen. Zijns inziens kon het ge-
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meentelijke standpunt alleen nog veranderen ten gevolge van lokale ontwik-
kelingen, waar de Unit geen directe invloed op kon uitoefenen. 
"Ik denk dat dat zelfs van een kleinigheidje zou kunnen afhangen. Op een 
bepaald moment kan een particulier zijn woning willen gaan verhuren, 
omdat hij zelf ergens anders gaat wonen of iets dergelijks. Daar kunnen 
potentiële vrijwilligers lucht van krijgen en daar werk van maken. Dan 
praatje maar over één woning. Maar dan is er een begin gemaakt". 
En: 
'Het aantal gemeenten zonder convenant wordt steeds kleiner. Het zou 
best zo kunnen zijn dat de plaatselijke politiek denkt: we moeten maar 
eens mee gaan doen". 
In de onderzochte periode hebben dergelijke ontwikkelingen zich echter niet 
voorgedaan. Begin 1993 was er nog geen convenant afgesloten. 
De gemeente Contractloos heeft zich in de periode 1987-1992 evenmin laten 
leiden door de vrees voor een opnameverplichting. Tot 1992 beschouwde het 
gemeentebestuur een dergelijke angst ongegrond. De UGC verwees immers 
niet naar concrete bevoegdheden waarop een verplichting gebaseerd zou zijn. 
Een bezoek van de HID aan het einde van 1992 in het kader van de actie-twee-
promille had evenmin gevolgen. Hoewel de ambtenaren van de HID de ge-
meente erop wezen, dat zich in Contractloos dertig te claimen Rijksvoorkeurs-
woningen bevonden, sloot zij geen convenant af. 
De gemeente achtte ook het claimen van rijksvoorkeurswoningen onaan-
vaardbaar gezien haar woningnood. Zij was dan ook niet van plan zich zonder 
meer bij een opnameverplichting neer te leggen, zoals de geïnterviewde ge-
meenteambtenaar in 1991 al voorspeld had. 
"Wat verplicht wordt, wordt verplicht. Daar kun je misschien niet aan 
ontkomen maar als ik het moet inschatten zal men toch nog eens een keer 
flink willen kronkelen om daar onderuit te komen", 
stelde hij in het gesprek, dat ik destijds met hem voerde. 
Conclusie 
Contractloos heeft, als enige van de tien onderzochte gemeenten, in het geheel 
geen ROA-convenant ondertekend in de periode 1987-1992. De gemeente acht-
te de komst van asielzoekers onverenigbaar met de krappe woningmarkt. Bo-
vendien was ze van mening, dat ze reeds voldoende had bijgedragen aan de op-
vang van migranten. Anders dan in Kerkenburg en De Knip, was er in Con-
tractloos geen sprake van burgers die druk uitoefenden op het gemeentebe-
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stuur. Tot slot ging het gemeentebestuur, in tegenstelling tot de besturen van 
Kerkenburg en De Knip, niet overstag, toen de НШ in 1992 dreigde een groter 
aantal rijksvoorkeurswoningen te vorderen, indien een convenant uit zou blij­
ven. 
6.5 Kloosteren 
De gemeente Kloosteren telde in 1987 ongeveer 65.000 inwoners. In het college 
van B&W hadden vier bestuurders van de PvdA en twee van het CDA zitting. 
Behalve deze twee politieke partijen waren ook de WD, D'66, Klein Links, 
Klein Rechts en een lokale lijst in de gemeenteraad vertegenwoordigd. Het 
leegstandepercentage bedroeg 2.4 procent (Nederland: 2.3 procent); het taak-
stellingsquotiönt 1 promille (Nederland: 1 promille). Van de inwoners bezat 6.6 
procent een andere dan de Nederlandse nationaliteit (Nederland: 4 procent); 
9.1 procent was niet in Nederland geboren (Nederland: 7.8 procent) 
Gemeente Kloosteren was in 1987 niet bereid om een convenant aan te 
gaan. 
"Vanuit uw kant wordt onze gemeente niet voldoende garantie geboden 
dat de uitvoering van de ROA budgettair neutraal zal verlopen Naar onze 
mening is de kans dat er extra kosten voor de gemeente zullen ontstaan 
niet ondenkbeeldig en staan hier geen vergoedingen van het rijk tegenover. 
Aangezien onze gemeente nu in een fase verkeert, waarin slechts op uitga-
ven kan worden bezuinigd · onze gemeente heeft de zogenaamde artikel 12 
status - dienen extra kosten te worden vermeden', 
schreef het college van Kloosteren de Unit Gemeentelijke Contacten (UGC) in 
oktober 1987. Wél zou het college op verzoek van het ministerie van WVC be-
zien, in hoeverre het mogelijk was een groep erkende vluchtelingen op te van-
gen. 
Aan de verwachting dat de rijksbijdrage niet kostendekkend was, lagen ove-
rigens geen concrete financiële berekeningen ten grondslag. Geen enkele amb-
telijke afdeling had zich in de zomer van 1987 namelijk verantwoordelijk ge-
voeld voor de behandeling van het departementale verzoek om opvangplaatsen 
ter beschikking te stellen. Evenmin werden de door de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten georganiseerde voorlichtingsbijeenkomsten in mei 1987 be-
zocht 
"Iedereen had een afschrift gekregen, maar niemand deed iets. Iedereen 
bleef rustig zitten waar hij zat en dacht: "Een heleboel werk, dat zie ik niet 
zitten, ik heb het druk genoeg", 
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aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Volkshuisvesting. 
De passieve houding van de gemeente vloeide voort uit de in haar ogen on-
rechtvaardige behandeling door het rijk. De financiële situatie van de gemeen-
te was namelijk slecht, ze behoorde al enkele jaren tot de zogenaamde artikel 
12 gemeenten, waardoor ze onder curatele van de rijksoverheid was geplaatst. 
Dit toezicht leidde tot de nodige frustraties bij de gemeente. 
"Dan kwam de inspecteur van Binnenlandse Zaken alles weer doorlichten 
en vergelijken met andere gemeenten: 'Daar zijn jullie te duur en daar zijn 
jullie te duur", en moesten er dertig tot veertig ambtenaren uit. Zoging dat 
in die tijd", 
aldus de gemeenteambtenaar. De gemeente was echter van mening, dat haar 
hoge uitgaven voor een deel werden veroorzaakt door de slechte bodemgesteld-
heid in Kloosteren. Het was haar tevens een doorn in het oog, dat inwoners 
van omringende gemeenten gebruik maakten van gemeentelijke voorzienin-
gen, zonder daar financieel aan bij te dragen. 
"Wij zitten al met allerlei problemen. Laat de andere gemeenten dat maar 
oplossen als ze het zo graag doen, maar wij zien er op het moment niets in. 
De rijksoverheid geeft blijkbaar niets om ons, dus wij geven niets om 
WVC, 
typeerde de ambtenaar Volkshuisvesting de houding van de gemeente destijds. 
Het geringe enthousiasme van de gemeente hield tevens verband met een fi-
nancieel geschil met het ministerie van WVC, dat kort voor de afkondiging van 
de ROA speelde. 
"Wij hadden zwart op wit dat wij nog anderhalve ton van het ministerie 
zouden krijgen. Wij hebben geprocedeerd en wij zijn er zelfs mee naar Den 
Haag geweest, naar zo'n beroepscommissie. Nul op het rekest, niks. Als 
puntje bij paaltje komt, trekt de rijksoverheid zich gewoon terug met aller-
lei mooie verhalen. Maar je kan naar de centen fluiten. Dus er was een 
stuk achterdocht naar WVC", 
aldus de ambtenaar. Het gemeentebestuur ondernam overigens geen pogingen 
honorering van zijn financiële claim als voorwaarde voor een convenant te stel-
len. Het achtte dit zinloos omdat het om twee verschillende onderdelen van het 
departement ging. 
Hoewel het college in zijn brief alleen financiële bezwaren aanvoerde, werd 
de weigering om een convenant aan te gaan ook door andere overwegingen in-
gegeven. Allereerst achtte het college de komst van asielzoekers onwenselijk 
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vanwege het relatief grote aantal reeds in Kloosteren woonachtige allochtonen. 
Het waren vooral Marokkanen. 
"De wethouder Volkshuisvesting zag het helemaal niet zitten. Die had al 
zoveel problemen met de Marokkanen. In die tijd waren er een aantal flats 
in Kloosteren waar bijna alleen maar Marokkanen woonden. Er werden 
hele discussies gevoerd: renovatie, herverdeling, spreiding. Al die begrip-
pen waren nadrukkelijk aan de orde. We hadden een tijdlang geprobeerd 
Nederlanders in de flats te plaatsen. Die behoorden echter tot de sociaal 
zwakkere groepen. Mensen die met drugs te maken hadden, met over het 
algemeen een bijstandsuitkering en een laag inkomensniveau. Je hoorde 
de gemiddelde inwoner van Kloosteren daarover zeggen: 'Toen die flats in 
1960 pas gebouwd waren, woonden er alleen maar ambtenaren en onder-
wijzers. Moetje nu eens kijken'. Die discussie speelde toen heel hevig. Het 
was een hot item binnen de gemeente'', 
stelde de ambtenaar van Volkshuisvesting. 
Ook achtte de gemeente Kloosteren het onverantwoord de krappe lokale 
woningmarkt verder te belasten. Huisvesting in reguliere woningen was in die 
tijd volstrekt niet bespreekbaar. In tegenstelling tot sommige andere gemeen-
tebesturen in deze studie, zocht het bestuur echter evenmin naar andere, 
grootschalige huisvestingsmogelijkheden. Die mogelijkheden waren er echter 
wel degelijk, zoals hieronder zal blijken. 
Tot slot had het gemeentebestuur van Kloosteren bepaald geen positief 
beeld van asielzoekers. 
"Als we iets zouden moeten doen, dan zouden we eerder een groep uitgeno-
digde vluchtelingen opnemen. Dat zijn mensen waarvan vaststaat dat ze 
niet anders kunnen. Die moeten ergens weg. Daar stond men hier wel po-
sitief tegenover. Gevoelsmatig waren dat de echte vluchtelingen, terwijl 
asielzoekers, daar zette Justitie toch ook de nodige vraagtekens bij. Die 
stuurden ze het liefste linea recta terug. Die cultuur was er natuurlijk 
ook", 
merkte de gemeenteambtenaar op. Tot een aanbod om vluchtelingen in plaats 
van asielzoekers op te nemen, kwam het echter evenmin. Ook de huisvesting 
van vluchtelingen impliceerde namelijk een, in de ogen van de gemeente on-
verantwoord, extra beroep op de lokale woningmarkt. 
Het convenant van 1990 
Toch sloot het college in oktober 1990 een convenant met de UGG. Deze be-
reidheid was niet het directe gevolg van het gedrag van de ambtenaren van de 
Unit. 
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"WVC heeft zich zeker de eerste tijd niet specifiek op KLoosteren gericht. Ik 
had de indruk dat men druk was met andere plaatsen, want in het begin 
stonden heel veel gemeenten niet te trappelen (...) Ik denk dat ze een 
capaciteitsprobleem hadden, dat het gewoon niet bij te lopen was. Ik had 
de indruk dat er op WVC te weinig ambtenaren mee belast waren en dat 
ze te weinig ervaring hadden met de problematiek. Het was iets wat 
groeide en groeide. Ze probeerden te roeien met de riemen die ze hadden. 
We vonden het eigenlijk wel zielig*, 
stelde de ambtenaar van de dienst Volkshuisvesting. 
De gemeente sloot het convenant evenmin af, om zo een verplichte plaatsing 
van asielzoekers te voorkomen. 
"Op het moment dat ze gaan dwingen, dan zullen we wel kijken wat we 
daarmee aan moeten en willen. Dat was zeker geen stok achter de deur om 
mee te doen. Dat komt denk ik ook doordat binnen het college in KLooste-
ren een groot bewustzijn bestaat van de eigen bevoegdheden en dat soort 
zaken. De gemeente vindt zeker niet dat wat Den Haag zegt onmiddellijk 
slaafs uitgevoerd moet worden", 
aldus de ambtenaar. 
Het convenant kan evenmin herleid worden tot druk van andere gemeen-
ten. Zowel de ambtenaar van de dienst Volkshuisvesting, als de toenmalige 
wethouder Minderhedenbeleid stelden dat van dergelijke druk geen sprake 
was. 
"Wij hadden vier keer per jaar een bijeenkomst met de vrouwelijke wet-
houders van de PvdA in Nederland. Ook het asielzoekersbeleid stond op 
de agenda (...) Daar wordt in redelijkheid gepraat. Je kreeg de tijd om uit 
te leggen waarom we niet meededen. Iedereen zei: 'Ja als het zo zit, dan 
hoefje ook niet", 
stelde de wethouder bijvoorbeeld. 
De in hoofdstuk 5 beschreven circulaires van de VNG waren evenmin de 
oorzaak van de standpuntwijziging van het college. 
"KLoosteren heeft de circulaires van de VNG altijd als vrijblijvend gezien. 
Als WVC een circulaire verstuurde, maakte de VNG er een nieuwe voor-
pagina bij en stuurde het geheel weer door. De VNG zei, dat ze de circulai-
re met een positief advies doorgaf. Maar daar hield het ook mee op. Het 
was niet zo hard dat ze zei: wij vinden echt dat jullie dat moeten doen. Het 
was zoiets van: wij vinden dat er iets in zit en dat de problemen toch wel 
groot zijn bij WVC. Wij zouden er toch wel voor zijn als jullie daar iets 
aan zouden gaan doen. De VNG mag ook geen druk uitoefenen. Ze zijn een 
instrument ván de gemeenten", 
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aldus de ambtenaar van de dienst Volkshuisvesting. De geïnterviewde wet-
houder voor Minderhedenbeleid verkondigde een soortgelijke opvatting. 
'AL· je het advies van de VNG kunt gebruiken, dan voer je het op. Kun je 
het niet gebruiken, dan zeg je: ze hebben wel gelijk, maar we gaan toch 
onze eigen weg". 
Het eerste convenant van Kloosteren was vooral het gevolg van de druk die lo-
kale actoren uitoefenden. Enerzijds was er de druk van groeperingen die de 
nood onder asielzoekers wilden oplossen. De stichting Vluchtelingenwerk van 
een buurgemeente bood aan om de begeleiding van de asielzoekers te verzor-
gen. November 1987 stelde de raadsfractie van Klein Links een aantal schrif-
telijke vragen aan het college. Wat het college van de ROA vond? Wanneer ze 
een convenant zou afsluiten? Wat de beweegredenen waren voor een eventuele 
weigering? Wat het college gedaan had om die bezwaren weg te nemen? Even-
eens in november 1987 verzochten lokale kerkelijke organisaties de gemeente 
schriftelijk om aan de ROA mee te werken. De vragen brachten de gemeente in 
een lastig parket. 
"....en dan is het toch zo rot ah je dan zegt van, ík ben er tegen. Dat zegje 
dus nooit (...) Langzamerhand ontstond het besef dat we iets moesten 
gaan doen, dat we niet konden achterblijven. We kregen ook meer duide-
lijkheid over het probleem en hoe we zouden kunnen meedoen. We zagen 
het bij andere gemeenten gebeuren, je spreekt daar mensen. Je gaat er wat 
anders over denken", 
aldus de ambtenaar van de dienst Volkshuisvesting. Deze ambtenaar was te-
vens van mening dat 
"...het hele klimaat in Nederland veranderde. De vestiging van opvangcen-
tra veroorzaakte aanvankelijk enorme rellen. Dat verloopt nu geruisloos. 
Er is in de Nederlandse bevolking iets van acceptatie ontstaan. Men 
denkt: het kan blijkbaar niet anders, dus het moet maar. Terwijl er aan-
vankelijk verzet was: we hebben al zoveel problemen, we hebben al Marok-
kanen en Surinamers en noem ze allemaal maar op". 
De belangrijkste aanzet tot het convenant was echter gelegen in de druk die 
een van de lokale woningbouwcorporaties uitoefende. Enkele jaren eerder had 
de gemeente met financiële steun van het ministerie van Volkshuisvesting een 
voormalig klooster geheel verbouwd tot wooneenheden met meerdere bedden 
op een kamer. Er waren gemeenschappelijke douches en keukens. De gemeen-
te hoopte te bewerkstelligen, dat de Marokkaanse bewoners van een aantal 
brandgevaarlijke pensions naar het verbouwde pand zouden verhuizen. Na de 
verbouwing werd het pand overgedragen aan een van de plaatselijke corpora-
l e 
Hoofdstuk 6 
ties. Het project mislukte echter. Er bestond weinig animo onder de Marokka-
nen om er te gaan wonen. Het pand was vrijwel permanent voor slechts één 
derde bewoond. De corporatie moest structureel geld op de exploitatie toeleg-
gen. Zij zocht naarstig naar lucratievere bestemmingen voor het pand. Ze 
slaagde daar echter niet in. 
De afkondiging van de ROA in 1987 bood nieuwe mogelijkheden. De corpo-
ratie stelde het ministerie van WVC voor, het pand als asielzoekerscentrum te 
gebruiken. Centrale Opvang achtte het pand echter te klein. Er konden im-
mers "slechts" honderd personen in worden ondergebracht, terwijl het departe-
ment destijds naar locaties zocht voor twee- tot driehonderd asielzoekers. 
Vervolgens bood de corporatie het pand aan voor de decentrale opvang van 
asielzoekers. Deze decentrale opvang was echter in eerste instantie een aange-
legenheid tussen de UGC en een gemeente. Niet de Unit Gemeentelijke Con-
tacten, maar de gemeente zou het pand van de corporatie moeten huren. Het 
gemeentebestuur had zoals gezegd echter meerdere bezwaren tegen de komst 
van asielzoekers. 
De woningbouwcorporatie wist haar belang echter goed te behartigen. Een 
CDA-raadslid vroeg het college herhaaldelijk om asielzoekers in het pand te 
vestigen. Hij stelde dat zo twee vliegen in een klap geslagen zouden kunnen 
worden. Behalve dat er huisvesting voor asielzoekers beschikbaar zou komen, 
zou de woningbouwcorporatie van haar financieel verlies af geholpen kunnen 
worden. Ook de plaatselijke krant besteedde uitgebreid aandacht aan het voor-
stel van de corporatie. 
Ook de financiële bezwaren tegen een convenant waren tegen het einde van 
1988 verdwenen. Enerzijds had de hierboven beschreven druk op het college 
tot gevolg, dat de gemeente concrete berekeningen ging maken van de kosten 
van de opvang. De hierboven geciteerde ambtenaar van de dienst Volkshuis-
vesting kreeg medio 1988 de opdracht om de gevolgen van een convenant in 
kaart te brengen. Hij kwam tot de conclusie dat de ROA budgettair neutraal 
uitvoerbaar was. 
"We zagen dat als je kien met de rijksbijdrage omsprong, je er niet onmid-
dellijk geld bij hoefde te leggen". 
Hieronder zal overigens blijken, dat de wyze waarop de gemeente de opvang 
gestalte wilde geven, toch niet volledig budgettair neutraal uit te voeren was. 
Anderzijds trachtte de gemeente financiële tegenvallers te voorkomen, door 
enkele afwijkende bepalingen in het convenant te eisen. Het gemeentebestuur 
wilde allereerst in het convenant vastgelegd zien, dat het ministerie van WVC 
in geval van wanbetaling op zou draaien voor alle daaruit voortvloeiende kos-
ten, zoals rente. Deze eis was ingegeven door het eerder beschreven financiële 
geschil met het ministerie van WVC. De regioconsulent van de UGC wist het 
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bestuur er echter van te overtuigen, dat de standaardtekst van het convenant 
voldoende zekerheid bood. Ook wilde de gemeente artikel 1 van het standaard-
convenant wijzigen. Zij wilde uitsluiten, dat de UGC het aantal overeengeko-
men opvangplaatsen eenzijdig zou verminderen. Een verkleining van het aan-
tal opvangplaatsen zou een budgettair neutrale uitvoering van de ROA name-
lijk onmogelijk maken. Omdat het pand enige aanpassingen behoefde, was de 
woningbouwcorporatie alleen bereid het pand voor langere tijd en tegen een 
vaste huurprijs aan de gemeente te verhuren. 
Het leek er even op, dat de tweede eis de totstandkoming van de convenant 
zou blokkeren. In november 1988 schreef de UGC de gemeente Kloosteren, dat 
zij niet op deze eis kon ingaan. De UGC sloot namelijk niet uit dat de ROA, ge-
zien de sterk dalende aantallen asielverzoeken in de eerste maanden van 
1988, ingetrokken zou worden. Volgens de standaardtekst van de convenan-
ten, zouden in dat geval de met gemeenten afgesloten convenanten uiterlijk 
binnen drie maanden vervallen. 
Een maand later deed de UGC echter toch water bij de wijn. De Unit 
schreef dat zij "bij wijze van uitzondering" bereid was in het convenant op te 
nemen, dat het aantal opvangplaatsen in Kloosteren gedurende twee jaar niet 
zou worden verminderd. 
In maart 1989 stelde het college de raad voor, om een convenant met WVC 
af te sluiten. De gemeente zou eerst veertig en later waarschijnlijk zestig op-
vangplaatsen in het voormalige klooster realiseren. Een meerderheid van de 
raad steunde het voorstel. Alleen de plaatselijke lijst was tegen de komst van 
asielzoekers. De fractie van Klein Links trachtte het college ertoe te bewegen 
om de asielzoekers in reguliere woningen te huisvesten. Ook de regionale afde-
ling van Vluchtelingenwerk en de consulent van de UGC wezen het gemeente-
bestuur op de beheersmatige risico's van grootschalige opvang. Voor gemeente 
en woningbouwcorporatie was een convenant echter onlosmakelijk verbonden 
met het voormalige klooster. Geen van beiden was destijds bereid om reguliere 
woningen voor de huisvesting van asielzoekers ter beschikking te stellen. Zij 
wilden de éénpromillenorm die de UGC destijds hanteerde, volledig met op-
vangplaatsen in het voormalige klooster realiseren. Zij beschouwden een der-
gelijk aantal tevens als de definitieve bijdrage van Kloosteren. 
Deze koppeling leidde er tevens toe, dat het convenant pas na aanzienlijke 
vertraging tot stand kwam. Hoewel de gemeenteraad zoals gezegd al in maart 
1989 met de komst van asielzoekers had ingestemd, werd het convenant pas in 
oktober 1990, anderhalfjaar later, ondertekend. Het voormalige klooster was 
namehjk niet direct voor de opvang van asielzoekers te gebruiken. Unit Ge-
meentelijke Contacten, gemeente, corporatie en de regionale afdeling van 
Vluchtelingenwerk waren het er over eens, dat het beter was om het gebouw te 
scheiden in een gedeelte voor asielzoekers en een gedeelte voor de reeds aan-
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wezige bewoners. Laatstgenoemden woonden echter verspreid door het pand. 
Daarom probeerde de corporatie hen ertoe te bewegen te verhuizen. Zij bood de 
Marokkanen vervangende woonruimte in een ander deel van het gebouw aan, 
alsmede een verhuispremie. 
De geïnterviewde medewerkster van de woningbouwcorporatie achtte dit in 
het belang van gemeente, corporatie, Marokkanen en asielzoekers: 
"We deden het niet om de Marokkanen eruit te pesten maar vanwege de 
risico's (...) Die Marokkanen werkten in ploegendiensten en dan lopen 
daar asielzoekers door de gang. Je kunt je wel voorstellen dat dat niet 
gezond is". 
Een aantal bewoners weigerde echter op het aanbod van de corporatie in te 
gaan. Daardoor was de beoogde gescheiden huisvesting niet langer mogelijk. 
Eind 1989 stapte de corporatie naar de rechter om de Marokkanen uit het voor 
de opvang van asielzoekers beoogde deel van het pand te kunnen zetten. Zij 
stelde dat het ministerie van WVC gescheiden huisvesting van beide groepen 
bewoners eiste. Zij verwachtte, dat de rechter meer gewicht aan deze eis zou 
toekennen dan aan de huurbescherming die de Marokkanen genoten. 
"Het ministerie stelde als voorwaarde, dat de huisvesting absoluut ge-
scheiden moest zijn. Dat was in de tijd dat er spanningen waren in de cen-
tra. Toen zeiden wij: 'Als jullie dat willen, dan durven wij zo'n procedure 
wel aan'". 
Medio 1990 stelde de rechter de Marokkanen echter in het gelijk. In de ogen 
van de corporatie was deze uitspraak het gevolg van het gedrag van het depar-
tement op de rechtszitting. 
"WVC heeft die eis op het laatste moment laten vallen. Op de zitting zei-
den ze dat het geen eis was maar een wens. Vijf minuten daarvoor hadden 
ze het nog op de gang met onze advocaat doorgesproken. Echt, ze hebben 
dat toen verbruid bij de rechtbank. We hebben toen op hoog niveau contact 
gezocht met het ministerie. De gemeente heeft ons daar zeer in gesteund. 
We hadden dertig mille aan proceskosten. WVC heeft niet openlijk, maar 
wel indirect toegegeven dat dat beter had gekund. Uiteindelijk hebben ze, 
het was niet veel, een symbolisch bedrag overgemaakt voor de proces-
kosten". 
Door de rechterlijke uitspraak was het niet langer mogelijk veertig asielzoe-
kers gescheiden van de Marokkanen in het pand te huisvesten. Door tussen-
deuren en -muurtjes aan te brengen konden nog maar ongeveer dertig asiel-
zoekers enigszins gescheiden van de Marokkanen in het pand worden onder-
gebracht. Dit kleinere aantal bewoners had zijn weerslag op de exploitatiekos-
ten voor de corporatie: 
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"Als het aantal bewoners daalt, dan stijgen de kosten per opvangplaats. 
De gemeente zei echter meteen, dat ze niet bereid was een hogere huur per 
opvangplaats te gaan betalen. Toen zaten wij weer met een exploitatie-
verlies'. 
Ook de UGG reageerde negatief op een verzoek voor financiële steun. 
Toch aioten de Unit en gemeente zoals gezegd in oktober 1990 een conve-
nant af voor ongeveer dertig opvangplaatsen in het pand. De corporatie nam 
uiteindelijk genoegen met de eerder met de gemeente overeengekomen huur 
per opvangplaats. In het geval er géén convenant zou worden afgesloten, zou 
de corporatie namelijk opnieuw op zoek moeten gaan naar een bestemming 
voor het voormalige klooster. Hierboven bleek reeds dat ze daar eerder niet 
bister succesvol in was geweest. Gesteld voor de keuze tussen een half ei en 
een lege dop, koos ze voor het eerste. Bovendien had de UGC de corporatie op 
de mogelijkheid gewezen, om via een omweg toch meer dan ongeveer dertig 
asielzoekers in het pand onder te brengen, en zodoende een hogere huur van 
de gemeente te ontvangen. 
"WVC heeft toen wél gezegd dat ze soepel zouden zyn, door bijvoorbeeld op 
een kamer met drie bedden een vierde bed voor een broer of neef erbij te 
zetten. Of door twee zussen, die toch samen willen wonen in een éénper-
soonsunit onder te brengen. We zouden daar wél een normale vergoeding 
voor ontvangen", 
merkte de medewerkster van de corporatie op. 
Zoals gezegd raakte de gemeente er medio 1988 van overtuigd, dat de ROA 
budgettair neutraal uitvoerbaar was. Daarmee verdween een belangrijk be-
zwaar tegen een convenant. In september 1990 bleek een convenant echter 
meer kosten met zich mee te brengen, dan de gemeente destijds had berekend. 
Na zyn beslissing om (minder) asielzoekers in het klooster te huisvesten, be-
lastte het college een ambtenaar van de dienst Sociale Zaken met de voorbe-
reiding van de komst van asielzoekers. Hij zou later tevens als ROA-coördina-
tor gaan functioneren. De ambtenaar constateerde al snel, dat de in 1988 op-
gestelde gemeentelijke ROA-begroting niet realistisch was. Vluchtelingenwerk 
was namelijk niet bereid om voor het op de begroting opgevoerde bedrag de 
asielzoekers in Kloosteren te begeleiden. Feitelijk was er in de begroting in het 
geheel geen rekening gehouden met begeleiding van asielzoekers door Vluchte-
lingenwerk. De gemeente was er destijds vanuit gegaan dat dit tot het taken-
pakket van de ROA-coördinator zou behoren. Deze ambtenaar ondervond ech-
ter al snel dat dit door tijdgebrek onmogelijk was. 
Door meer geld voor de begeleiding van asielzoekers uit te trekken, ver-
kreeg de gemeente uiteindelijk toch de medewerking van Vluchtelingenwerk. 
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Het is maar zeer de vraag of door deze extra uitgaven nog sprake was van de 
budgettaire neutraliteit, die het gemeentebestuur steeds had geëist. Dit kon de 
gemeente echter niet weerhouden om het convenant te ondertekenen. De voor-
bereiding van het convenant had inmiddels zoveel tijd en energie gekost, dat 
de gemeente niet bereid was met de eindstreep in zicht op te geven. Bovendien 
was er na de gemeenteraadsverkiezingen van mei 1990 een nieuw college aan-
getreden. De PvdA was één wethouderszetel kwijtgeraakt aan de WD. De 
nieuwe PvdA-wethouder voor Sociale Zaken was, zoals nog zal blijken, sterk 
begaan met de nood onder asielzoekers. 
Oktober 1990, twee jaar na het betreffende collegebesluit, sloten UGC en 
gemeentebestuur het lang verwachte convenant. In het convenant zei de ge-
meente toe ongeveer dertig asielzoekers (0.5 promille van het inwoneraantal) 
op te vangen. Zoals eerder met de UGC was overeengekomen, zou het conve-
nant voor twee jaar gelden. Daarna zou over verlenging worden overlegd. 
Dat de gemeente een convenant als een bindend document beschouwde, 
blijkt uit het feit dat zij de tijdelijke looptijd in het convenant opgenomen 
wenste te zien. In het gesprek dat ik met hem voerde, gaf de wethouder voor 
Sociale Zaken echter ook expliciet aan, dat het convenant de gemeente zeker-
heid bood: 
"Het is een contract. Daarmee is goed vastgelegd voor de periode waarin 
het contract wordt aangegaan, wat de verplichtingen van de partijen zijn. 
Dat betekent dat we in ieder geval voor die periode niet hoeven te vrezen 
dat WVC vanwege wat voor ronde van bezuiniging dan ook zijn afspraken 
en toezeggingen niet meer zal nakomen. (...) Je hebt nu een overzienbaar 
risico omdat je voor een bepaalde termijn weet waar je aan toe bent. Als 
het in de agreement-achtige sfeer zou gaan, dan is het natuurlijk toch van: 
ja jongens, gewijzigde omstandigheden, andere inzichten, en nog een paar 
van die dingen, je moet toch niet van ons verwachten dat we dat allemaal 
nog kunnen nakomen. Er wordt ook wel begrip gevraagd voor iets, dan is 
het toch goed om het in de zakelijke sfeer met elkaar afte spreken". 
Het gemeentebestuur was er altijd vanuit gegaan dat er alleenstaande asiel-
zoekers in Kloosteren zouden worden geplaatst. Tot zijn verrassing plaatste 
het ministerie echter enkele families. 
"We wisten dat het pand niet geschikt was voor gezinsbewoning. We heb-
ben altijd gedacht aan individuele asielzoekers, die daar allemaal een af-
zonderlijk vertrek zouden krijgen. Voor gezinnen met kinderen is een der-
gelijke pensionachtige situatie niet geschikt. WVC wist van de situatie in 
dit pand, maar kwam toch met een groep aanzetten waarin erg veel kinde-
ren zaten. Er waren ook een aantal hoogzwangere vrouwen bij, plus een 
kind met een aangeboren hartafwijking. We konden ze op dat moment niet 
meer terugsturen, en dat was ook niet aan de orde. Maar het was toch 
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knap vervelend om te ervaren dat er een groep kwam, die niet toegesneden 
was op de ruimte die door ons beschikbaar was gesteld", 
aldus de wethouder voor Sociale Zaken. 
Hierboven bleek reeds, dat de UGC de gemeente en corporatie had gewezen 
op de mogelijkheid meer asielzoekers in het klooster te plaatsen, dan het aan-
tal in het convenant overeengekomen ("structurele'') opvangplaatsen. Bij de 
aankomst van de groep in 1990 ging het om vijf (in de terminologie van de 
UGC "boventallige") asielzoekers. Voor deze asielzoekers sloten gemeente en 
UGC zogenaamde persoonsgebonden (AP-Contracten af. Zij werden beschouwd 
als inwonend bij familie. Ook voor deze boventallige asielzoekers ontving de 
gemeente rijksbijdragen. Dankzij deze extra inkomsten kon zij de corporatie 
een hogere huur betalen. Door een aantal geboorten, die eveneens tot AP-con-
tracten tussen WVC en gemeente leidden, liep het aantal bewoners van het 
pand begin 1991 verder op. Het aantal asielzoekers in het pand was op een ge-
geven moment zelfs hoger dan de ongeveer veertig die de corporatie aanvanke-
lijk voor ogen had gehad. 
Vanuit financieel oogpunt was deze overbewoning aantrekkelijk. Van een 
verliesgevende exploitatie van het pand was geen sprake meer. Het werd ech-
ter al snel duidelijk, dat het pand niet bepaald de meest geschikte locatie was 
voor de opvang van asielzoekers, temeer daar het om gezinnen ging. Al in het 
begin van 1991 begon de gemeente het aantal asielzoekers in het pand terug te 
brengen. Drie gezinnen werden met de hulp van de woningbouwcorporatie we-
gens gezondheidsredenen en wegens gezinsuitbreidingen in gewone woningen 
ondergebracht. Een vierde gezin ging terug naar een asielzoekerscentrum. Op 
de openvallende plaatsen werden géén nieuwe asielzoekers ondergebracht. Zo-
doende woonden in het najaar van 1991 minder dan dertig asielzoekers in het 
pand. Totaal verbleven er in de gemeente zelfs minder asielzoekers dan het 
aantal waartoe ze zich middels het convenant had verplicht. 
Deze gang van zaken had nadelige financiële gevolgen voor de gemeente. 
Enerzijds stegen haar uitgaven. Behalve de aan de corporatie gegarandeerde 
huur voor het voormalige klooster, moest de gemeente nu ook de huur van drie 
eengezinswoningen betalen. Bovendien moest ze deze woningen ook gebruiks-
klaar maken. Anderzijds stegen haar inkomsten niet. De hoogte van de rijks-
bijdrage wordt immers bepaald door het aantal contractplaatsen in de gemeen-
te en dat was niet toegenomen maar gedaald. De gemeente had evenmin recht 
op de vierjaarlijkse vergoeding voor het gebruiksklaar maken van de wonin-
gen. De gemeente had deze namelijk reeds ontvangen voor de opvangplaatsen 
in het klooster. 
Het gemeentebestuur drong herhaaldelijk bij het ministerie van WVC aan 
op financiële compensatie voor de uit de onderbewoning van het grote pand 
voortvloeiende kosten. Het departement was daar echter niet toe bereid. 
151 
Hoofdstuk 6 
Het convenant van 1992 
Twee jaar na bet eerste convenant, in augustus 1992, sloot het gemeentebe-
stuur van Kloosteren een tweede convenant af. Nu ging het om ongeveer 130 
plaatsen, twee promille van het inwoneraantal. Dit convenant kan voor een be-
langrijk deel op het conto van de in 1990 aangetreden wethouder voor Sociale 
Zaken geschreven worden. Hij was namelijk bereid om asielzoekers in regulie-
re woningen te huisvesten. 
"Woonruimte is hier knap schaars. Of we twee promille kunnen halen weet 
ik niet maar ik vind niet dat we kunnen volstaan met de reeds ingerichte 
opvangplaatsen (...) Ik wil mij niet voordoen als iemand met alleen maar 
nobele motieven. Maar het is natuurlijk wel zo, dat als je vindt dat je je 
niet van het probleem kunt afsluiten, datje dan moet blijven meewerken 
aan de oplossing ervan. Ultiem kun je zeggen: er staat een stok achter de 
deur in de zin dat WVC het op een gegeven moment gaat afdwingen. Dan 
heb je natuurlijk veel minder speelruimte om zelf voorwaarden voor een 
goede uitvoering te scheppen. Dus dat is ook een reden om coöperatief te 
blijven. Maar voor mij is het morele motief het sterkste. Als dat er niet zou 
zijn dan zou ik zeggen: ik weersta WVC, ze zoeken het maar uit", 
aldus de wethouder in het gesprek, dat ik begin 1991 met hem voerde. Reeds 
bij de aankomst van de asielzoekers in de gemeente Kloosteren in november 
1990, verklaarde de wethouder publiekelijk, dat Kloosteren niet kon volstaan 
met de opvangplaatsen in het voormalige klooster. Binnen de grenzen van de 
mogelijkheden op de schaarse woningmarkt, wilde hij het aantal opvangplaat-
sen op den duur verhogen. Tot dusver had de gemeente zoals gezegd geweigerd 
om woningen voor asielzoekers ter beschikking te stellen. 
Het bleef niet bij woorden. In oktober 1991 besloot het college het aantal 
opvangplaatsen uit te breiden tot tachtig (1.3 promille van het inwonertal). De 
ongeveer vijftig nieuwe opvangplaatsen zouden in woningen gerealiseerd wor-
den. 
Het daadwerkelijk in 1992 afgesloten convenant van 1992 had echter be-
trekking op ongeveer 130 opvangplaatsen (twee promille van het inwonertal), 
vijftig meer dan de tachtig waar het college "op eigen initiatief al toe besloten 
had. 
Dit grotere aantal was allereerst het gevolg van een financiële concessie van 
de UGC. Zoals eerder vermeld, was de UGC niet bereid bij te dragen aan de 
uit de herhuisvesting van de asielzoekers voortvloeiende kosten. In 1992 gaf 
de Unit echter te kennen, dat als de gemeente een convenant zou afsluiten 
voor 130 in plaats van tachtig opvangplaatsen, er een regeling getroffen zou 
kunnen worden. Een nieuw convenant betekende met andere woorden (alsnog) 
extra inkomsten voor het gemeentebestuur. De UGC zei toe, dat de gemeente 
tot oktober 1992 een leegstandsvergoeding zou ontvangen voor de ongeveer 
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tien níet bezette structurele opvangplaatsen in het klooster. Volgens de ROA 
had de gemeente daar alleen recht op, als het ministerie van WVC geen asiel-
zoekers op de betreifende opvangplaatsen had ondergebracht. De consulent 
van de UGC relativeerde de omvang van deze concessie overigens. 
De gemeente probeerde met het convenant voor 130 plaatsen tevens een 
vordering van rijks voorkeurewoningen te voorkomen. De UGC had meege-
deeld, dat zich in Kloosteren nog meer dan dertig, in principe op te eisen, rijks-
voorkeurswoningen bevonden. Zowel het gemeentebestuur als de woningbouw-
corporatie achtten deze dreiging dermate reëel, dat ze Uever een kleiner aantal 
nieuwe asielzoekers opnamen. Bovendien verwachtten gemeente en corporatie, 
bij de uitvoering van een ROA-convenant invloed te kunnen uitoefenen op de 
precieze locaties van de te leveren woningen. Bij een claim krachtens de RVK 
was dat huns inziens niet mogelijk. 
Het convenant voor 130 plaatsen kwam tot slot tot stand, omdat de UGC 
(op verzoek van de gemeente) bij Volkshuisvesting zou pleiten voor extra wo-
ningbouwcontingenten. Ook zou de UGC er bij de in Kloosteren actieve institu-
tionele beleggers op aandringen dat deze hun woningen ook voor asielzoekers 
ter beschikking zouden stellen. Uiteraard waren deze toezeggingen van de 
UGC aanzienlijk minder concreet dan beide voorgaande. 
Het voormalige klooster zou nog maar een beperkte rol spelen bij de huis-
vesting van asielzoekers. Vanwege de slechte ervaringen wilde de gemeente er 
nog maximaal twintig opvangplaatsen realiseren. Gemeente en corporatie be-
reikten overeenstemming over de verdeling van de exploitatietekorten die deze 
"uitdunning" met zich mee zou brengen. 
Deze studie heeft betrekking op de totstandkoming van convenanten. Toch wil 
ik even stil staan bij de naleving van het tweede convenant tussen gemeente 
Kloosteren en de UGC. Het college was dit convenant namelijk aangegaan in 
de veronderstelling, dat de herhuisvesting van ex-asielzoekers geen noemens-
waardig extra beroep op de lokale woningmarkt zou betekenen. Blijkens het 
raadsvoorstel van augustus 1992 veronderstelde de gemeente dat "minder dan 
10 procent" van de asielzoekers in Nederland een A-status of verblijfsvergun-
ning verkreeg. 
Kort nadat het tweede convenant was afgesloten, verleende het ministerie 
van Justitie echter aan alle dertig asielzoekers, die op grond van het eerste 
convenant in Kloosteren verbleven, een verblijfsvergunning. In plaats van 
"minder dan 10 procent" kreeg dus honderd procent van de asielzoekers in 
Kloosteren een verblijfsvergunning. 
Voor de gemeente betekende dit, dat zij deze dertig personen binnen drie 
maanden aan vervangende huisvesting moest helpen. Hun plaats zou door 
nieuwe asielzoekers worden ingenomen. De gemeente achtte het gezien de 
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krappe woningmarkt echter onmogelijk de herhuisvesting binnen de gestelde 
termijn te realiseren. Behalve dat zij daardoor haar verplichtingen krachtens 
het convenant niet na zou komen, zouden er ook andere problemen ontstaan. 
De rijksbijdrage waaruit de gemeentelijke apparaatskosten, de huur aan de 
woningbouwcorporatie en de subsidie aan Vluchtelingenwerk werden betaald, 
zou komen te vervallen. De ex-asielzoekers in het voormalige klooster en de 
drie woningen zouden recht op een bijstandsuitkering krijgen, terwijl de huur 
van hun woonruimte door de gemeente betaald zou worden. 
De UGC was (anders dan in het later te bespreken geval van de gemeente 
Sloopwijk) niet bereid de gemeente een ROA-rijksbijdrage te verstrekken, en 
haar zo langer de tijd te geven om de asielzoekers te herhuisvesten. Er bleek 
namelijk een beleidswijziging te hebben plaatsgevonden: WVC hield zich 
voortaan strikt aan de bepalingen van de ROA. De gemeenten werden overi-
gens pas in november 1992, en op informele wijze (via VMagazine, een infor-
matiebulletin) van deze wijziging op de hoogte gebracht: 
"In de ROA is bepaald dat voor personen aan wie een VTV is verleend, 3 
maanden na toekenning van de vergunning, de opvang als asielzoekers 
eindigt (...) In een aantal gevallen vonden toch na afloop van de 3 
maandentermijn nog ROA-verstrekkingen plaats. WVC stemde daar in 
het verleden in bepaalde gevallen mee in. Het ging daarbij om situaties 
met concrete vooruitzichten op reguliere huisvesting. Maar verlenging van 
de 3-maanden termijn bleek in de praktijk geen soelaas voor reguliere 
huisvesting van VTV-houders te bieden. Hiermee is het argument verval-
len om nog langer in te stemmen met verlenging van ROA-verstrekkingen 
aan VTV-houders''.5 
Als klap op de vuurpijl, bleek de gemeente geen aanspraak te kunnen maken 
op de financiële premie van ƒ 5000 per ex-asielzoeker met een verblijfsvergun-
ning, die het ministerie van WVC sinds 1 januari 1992 verstrekte. Aan deze 
premie was namelijk de voorwaarde verbonden, dat het ministerie van Justitie 
de verblijfsvergunning binnen twee jaar na het indienen van het asielverzoek 
moest hebben verstrekt. Deze termijn was bij de asielzoekers in Kloosteren 
overschreden, soms slechts met één maand. 
Naar aanleiding van deze ontwikkelingen deelde de gemeente het ministe-
rie van WVC in november 1992 mede, dat het het convenant van augustus wil-
de ontbinden. Zover kwam het echter niet. De UGC was uiteindelijk namelijk 
"Ьц zeer hoge uitzondering" alsnog bereid, om gemeente Kloosteren drie maan­
den langer de tijd te geven om de ex-asielzoekers te herhuisvesten. Bovendien 
stelde de UGC in februari 1993 voor, slechts 65 ROA-plaatsen in Kloosteren te 
creëren. De overige 65 toegezegde plaatsen zouden voorlopig met ex-asielzoe-
kers (met een A-status of verblijfsvergunning) "opgevuld" kunnen worden. In 
5 VMagazine 13, november 1992, p. 21. 
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dit voorstel zou bet totale beroep op de woningmarkt van Kloosteren op de kor-
te termijn beperkt worden. De huisvesting van ex-asielzoekers is immers defi-
nitief. De gemeente ging met het voorstel akkoord. Beide concessies leidden er-
toe, dat de gemeente niet langer aandrong op ontbinding van het convenant. 
Conclusie 
Het bestuur van Kloosteren heeft in de periode 1987-1992 twee ROA-conve-
nanten afgesloten. Met het tweede convenant van 1992 voldeed het aan de 
"tweepromillenorm" van het ministerie van WVC. 
De totstandkoming van het eerste convenant werd mede belemmerd door de 
slechte ervaringen die de gemeente eerder met het departement had opgedaan. 
Dit eerste convenant kwam in belangrijke mate tot stand, doordat een van de 
plaatselijke woningcorporaties druk op het gemeentebestuur uitoefende om 
een verliesgevend groot pand voor de opvang van asielzoekers te bestemmen. 
Deze case illustreert tevens, dat in 1988 slechts weinig nieuwe opvangplaatsen 
noodzakelijk waren. Het ministerie van WVC sloot destijds niet uit dat de 
ROA ingetrokken zou worden. 
Deze case laat, net als de cases met Kerkenburg en De Knip, zien dat be-
stuurderewisselingen van groot belang kunnen zijn voor het gemeentelijk 
standpunt. Voorts kwam het tweede convenant mede tot stand, doordat het 
ministerie van WVC van de (financiële) bepalingen van de ROA afweek en de 
gemeente ten onrechte een leegstandsvergoeding verstrekte. Tot slot nam 
Kloosteren, evenals Kerkenburg en De Knip, het dreigement Rijksvoorkeurs-
woningen te vorderen, serieus op. Het tweede convenant werd mede om die re-
den afgesloten. 
6.6 Texten 
De gemeente Texten telde in 1987 ongeveer 20.000 inwoners. Het vierkoppige 
college bestond uit twee WD'ers, één CDA'er en één PvdA'er. Behalve deze 
drie politieke partijen, waren ook Klein Rechts en een lokale lijst in de ge-
meenteraad vertegenwoordigd. In de gemeente woonden relatief weinig perso-
nen die tot de etnische minderheden worden gerekend. Slechts 1.6 procent van 
de inwoners had een andere dan de Nederlandse nationaliteit (Nederland: 4 
procent); drie procent van de bevolking was niet in Nederland geboren (Neder-
land: 7.8 procent). Het leegstandspercentage bedroeg 1.5 procent (Nederland: 
2.3 procent); het taakstellingsquotiënt 0.5 promille (Nederland: 1 promille). 
In september 1987 reageerde het college officieel op de verzoeken om op-
vangplaatsen ter beschikking te stellen, zoals die in de circulaires en tijdens 
een bezoek van UGC in juli waren gedaan. Het college schreef dat het bereid 
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was een convenant aan te gaan. Het bood drie woningen aan, zodat (volgens 
het college) vijftien opvangplaatsen gerealiseerd konden worden. 
Dit aanbod werd door verschillende overwegingen ingegeven. Allereerst 
achtte de gemeente zich medeverantwoordelijk voor de oplossing van de "asiel-
zoekersproblematiek''. 
"By uw besluitvorming kan wellicht tevens in overweging worden geno-
men in hoeverre de gemeente Texten met de andere Nederlandse gemeen-
ten medeverantwoordelijk is voor de opvang van vluchtelingen voor wie 
een asielverzoek is ingediend", 
luidde het bijvoorbeeld in een ambtelijke notitie aan het college. Daarbij liet de 
gemeente zich tevens leiden door het feit, dat de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten het opvangbeleid onderschreef. 
"Als de VNG had gezegd: gemeenten, het zit slecht in elkaar, dan had ik 
mijn advies om toch mee te werken met sterkere argumenten moeten om-
kleden. Wat dat betreft wordt gekeken naar wat de VNG zegt", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken, die het college destijds sa-
men met zijn collega van Woonruimteverdeling adviseerde. 
Bovendien was er volgens de gemeente voldoende "draagvlak" voor de 
komst van de asielzoekers. De inwoners die in de jaren tachtig betrokken wa-
ren geweest bij de begeleiding van Vietnamese vluchtelingen, reageerden posi-
tief op het verzoek nu asielzoekers te begeleiden. De gemeente wenste geen ge-
bruik te maken van het aanbod van de regionaal actieve stichting Vluchtelin-
genwerk. Ze was van mening dat de overheadkosten van Vluchtelingenwerk te 
groot waren. 
De voorzitter van de regionale stichting had zijn bedenkingen tegen het pas-
seren van Vluchtelingenwerk: 
"By asielzoekers is de juridische procedure het belangrijkste. Daar is niet 
voor niets een landelijke vereniging voor met 35 beroepskrachten, met een 
juridische afdeling en met contacten in het buitenland. Als ik asielzoeker 
zou zijn, dan zou ik niet graag in Texten willen zitten. Ik denk datje dan 
iets minder kans hebt". 
Voorts was het gemeentebestuur ervan overtuigd, dat de rijksbijdrage toerei-
kend zou zijn om de gemeentelijke koeten te dekken. De gewenste budgettaire 
neutraliteit vormde geen enkel probleem. 
"Ik heb van tevoren wat berekeningen op papier gezet. Het kan heel goed", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
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Verder bood de gemeente, die zelf alle woningwetwoningen bezat en ver-
deelde, slechts drie woningen aan, zodat het beroep op de plaatselijke woning-
markt beperkt bleef. Met dit kleine aantal hoopte de gemeente tevens nega-
tieve reacties uit de bevolking te beperken. 
"Als ik een woning aan een buitenlander gegeven heb, dan krijg ik prompt 
de eerstvolgende week mensen aan de balie die zeggen: 'Die buitenlanders 
komen hier en die krijgen gelijk een huis'. Zo leeft dat bij de bevolking 
hoor", 
aldus de ambtenaar van de dienst Woonruimteverdeling. 
Pogingen om meer woningbouwcontingenten te verkrijgen in ruil voor het 
aangaan van een convenant heeft de gemeente niet ondernomen. Ze achtte dit 
zinloos. Enerzijds omdat de contingenten niet door het ministerie van WVC 
maar door Volkshuisvesting worden verdeeld. Anderzijds verwachtte ze dat 
een dergelijk verzoek gezien haar grootte niet veel succes zou sorteren. 
"Een kleine gemeente als wij hoeft daar niet over te beginnen'', 
merkte de ambtenaar op. 
Bovendien was het gemeentebestuur alleen bereid om asielzoekers in ge-
zinsverband op te nemen. De ambtenaren veronderstelden om die reden, dat in 
één ROA-woning vijf asielzoekers geplaatst zouden kunnen worden, zoals ook 
in de brief van september vermeld werd. Door alleen gezinnen op te vangen, 
wilde het gemeentebestuur voorkomen dat zich een herhaling zou voordoen 
van de problemen bij de opvang van de Vietnamezen. Destijds was de opvang 
van meerdere alleenstaande vluchtelingen in één woning gepaard gegaan met 
onderlinge spanningen. 
Tot slot hoopte de gemeente met een convenant een verplichte plaatsing van 
meer asielzoekers te voorkomen. 
"Als we niets doen dan lopen we een risico dat we drie promille van ons 
inwonertal aan plaatsen opgelegd krijgen (...) Maken we een gebaar, dan 
tonen we onze goede wil. Er wordt dan een overeenkomst afgesloten op 
grond van het aantal vrijwillig beschikbaar gestelde opvangplaatsen. De-
ze overeenkomst kan niet eenzijdig door het ministerie van WVC worden 
veranderd", 
aldus het ambtelijk advies van juli. 
Ook de wethouder voor Woonruimteverdeling maakte melding van deze 
overweging: 
"Dreiging is een zwaar woord, maar het speelde wel op de achtergrond. Ze 
kunnen het ook als ze willen. Als de gemeenten in zijn totaliteit onvol-
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doende meewerken dan krijg je dezelfde toestanden als met de Regeling 
Rijksvoorkeurswoningen in de randstad". 
De gemeente Texten beschouwde de vestiging van een opvangcentrum als on-
wenselijk vanwege het grote aantal asielzoekers dat dit met zich mee zou 
brengen. Ze had echter geen reden om voor de vestiging van een centrum te 
vrezen. 
"We waren wel blij dat dat huis afgebroken is waarin destijds Vietname-
zen waren ondergebracht (...) Toen zeiden we: 'Ziezo, dat zijn we kwijt. Nu 
kunnen er geen asielzoekers in'. Niet vanwege de asielzoekers maar van-
wege de concentratie, die voor een kleine plaats wel erg hoog zou zijn", 
merkte de ambtenaar Woonruimteverdeling op. 
Hoewel een plaatselijke kerkelijke organisatie bij het gemeentebestuur 
aandrong op de komst van asielzoekers, heeft deze druk geen rol bij de besluit-
vorming gespeeld. Toen het college in september 1987 een brief van deze orga-
nisatie ontving, had het reeds besloten een convenant aan te gaan. 
Eind oktober 1987 ontvingen alle gemeenten een circulaire met daarbij een 
convenant waarop de gemeente het aantal opvangplaatsen diende in te vullen. 
Gemeente Texten beschouwde dit echter niet als de verwachte reactie op haar 
brief van september, waarin ze drie woningen aanbood. Ze zag ondertekening 
van het convenant pas als een volgende stap. De concept-contracten werden 
voor kennisgeving aangenomen, in afwachting van een brief. 
In januari 1988 stuurde de UGC nogmaals een concept-convenant naar Tex-
ten. De Unit had nu zélf het aantal opvangplaatsen ingevuld, op grond van de 
gemeentelijke brief van september. Het college hoefde het convenant alleen 
nog te ondertekenen. Dat deed het echter niet. Allereerst stond op het conve-
nant de naam van een andere gemeente. Bovendien ontbrak de door de ge-
meente gewenste bepaling, dat alleen gezinnen geplaatst zouden worden. 
De ambtenaar van de dienst Sociale Zaken zocht contact met de UGC over 
deze kwesties. De betreffende consulent deelde mede dat de UGC niet schrifte-
lijk kon garanderen dat er alleen gezinnen zouden komen. Slechts een min-
derheid van alle asielzoekers bestond uit gezinnen. De Unit wilde alleen mon-
deling toezeggen ernaar te streven alleen gezinnen in Texten te plaatsen. 
In maart 1988 schreef het college de UGC dat het, hoewel zijn voorkeur 
voor gezinnen bleef bestaan, bereid was eventueel alleenstaande asielzoekers 
op te vangen. Na drie jaar zou de gemeente de uitvoering van het convenant 
evalueren en beslissen over voortzetting. In november 1988 zouden de eerste 
asielzoekers kunnen arriveren. Tot slot verzocht het college de UGC schrifte-
lijk om een nieuwe concept-overeenkomst op te stellen. 
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Alles leek in kannen en kruiken. De gemeente begon met de voorbereidin­
gen voor de komst van de asielzoekers. Daarbij hechtte ze veel belang aan de 
precieze locaties waar de asielzoekers gehuisvest zouden worden. Ze wilde de 
drie ROA-panden over de gemeente spreiden. Bovendien wilde ze de asielzoe­
kers in hoekhuizen onderbrengen. 
"Je weet niet wat je krijgt, dus kies je een hoek, zodat zo min mogelijk 
mensen daar overlast van ondervinden", 
aldus de ambtenaar van Woonruimteverdeling. 
De gemeente gaf overigens bewust geen ruchtbaarheid aan de komst van de 
asielzoekers. 
"Als je dat in het gemeenteblaadje zet, vraagt iedereen zich af of ze soms 
naast hun komen te wonen", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
In augustus 198Θ (drie maanden eerder dan het bestuur in maart ver­
wachtte) kwam een door de gemeente geschikt geachte woning vrij. De ge­
meente had sinds maart echter niets meer van de UGC vernomen. Ze had nog 
steeds niet het door de UGC op te stellen convenant ontvangen, hoewel dit 
reeds in maart was overeengekomen. Toen de ambtenaar van de dienst Sociale 
Zaken zélf contact met de Unit opnam, deelde de regioconsulent mee dat pas in 
oktober 1988 asielzoekers geplaatst konden worden. Deze mededeling had tot 
gevolg, dat het gemeentebestuur zijn voorbereidingen staakte. Het besloot pas 
weer in actie te komen nadat er daadwerkelijk een convenant afgesloten was. 
December 1988 stuurde de Unit Gemeentelijke Contacten de gemeente een 
door haar ingevulde overeenkomst toe. Hierboven bleek reeds, dat de gemeen-
te zich inmiddels bereid had verklaard om ook alleenstaande asielzoekers op te 
nemen. Aan deze bereidheid had ze, zonder de UGC daarvan op de hoogte te 
stellen, echter wél een eis verbonden. Ze behield zich namelijk het recht voor, 
de opvang van alleenstaande asielzoekers te weigeren als ze vanwege hun "po-
litieke, religieuze of culturele achtergronden" problemen verwachtte. Om die 
reden wijzigde de gemeente het convenant eigenhandig. In de gewijzigde ver-
sie was de overeenkomst niet van onbeperkte duur, maar kon de gemeente 
hem eenzijdig ontbinden. De gemeente stuurde het gewijzigde en door haar on-
dertekende convenant terug naar de UGC. 
De UGC ging echter ook niet met deze wijziging akkoord. De beleidsafdeling 
stelde in januari 1989 een alternatieve wijziging voor: 
"Indien er zich problemen voordoen van dien aard dat и zou overwegen 
bovengenoemde bestuursovereenkomst te willen beëindigen, zullen par-
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tijen eerst in overleg treden teneinde gezamenlijk tot een goede oplossing te 
komen". 
Het gemeentebestuur ging akkoord met deze toezegging. In juli 1989 onderte-
kenden beide partijen een convenant. In bet convenant was bovengenoemde 
overlegbepaling opgenomen. Aangezien er in de drie woningen geen vijftien 
maar slechts twaalf opvangplaatsen konden worden gerealiseerd, had het con-
venant betrekking op het laatstgenoemde aantal, 0.7 promille van het aantal 
inwoners. Al met al duurde het dus bijna twee jaar eer de principiële bereid-
heid van de gemeente vastgelegd werd in een convenant. 
Van door andere gemeenten uitgeoefende druk is in deze periode nooit 
sprake geweest: 
Toen wij niet meededen aan de regionale stichting Vluchtelingenwerk 
kwamen er telefoontjes van andere gemeenten: "Waarom doen jullie niet 
mee?'. Maar nooit van: hebben jullie al asielzoekers of zouden jullie er niet 
meer nemen. Dat zal ook nooit gebeuren denk ik. Dat zouden ook hele 
vreemde praktijken zijn", 
aldus de ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
Uit het feit dat de gemeente meerdere aanpassingen van het convenant 
wenste en uit het feit dat zij verwachtte dat met een convenant een opname-
verplichting kon worden voorkomen, blijkt reeds dat zy dit als een bindend do-
cument beschouwde. In het gesprek dat ik met hem voerde bevestigde de amb-
tenaar van de dienst Sociale Zaken deze opvatting expliciet. Hij gaf echter te-
vens aan dat hij een soepele opstelling van het ministerie van WVC verwacht-
te: 
"We hebben ons min of meer contractueel gebonden. Ik heb er nooit over 
nagedacht, welke stappen zij kunnen ondernemen als wij onze verplichtin-
gen niet nakomen. Er zal druk uitgeoefend worden. Er zullen procedures 
gestart worden als de gemeente zou blijven weigeren. Wat ik wel denk: 
voor 1 januari moeten wij die derde woning beschikbaar hebben. Stel dat 
dat niet lukt, dat dat pas maart wordt. Dan denk ik dat WVC daar ook 
niet moeilijk over doet. Je merkt heel goed dat WVC bij de uitvoering van 
de ROA afhankelijk is van de gemeenten." 
Hierboven bleek, dat er sprake was van een communicatiestoornis tussen Tex-
ten en het departement over de circulaire van oktober 1987. Ook bij de circu-
laire van januari 1990 was sprake van een dergelijke communicatiestoornis. 
De strekking van deze circulaire was, dat de gemeenten schriftelijk moesten 
instemmen met een verhoging van de rijksbijdrage. Het betrof immers een 
wijziging van de bestaande overeenkomsten. Texten nam deze circulaire ech-
ter voor kennisgeving aan. Daardoor had ze dus geen recht op een hogere rijks-
160 
Tienmaal rijk versus gemeente 
bijdrage. Pas na een hernieuwd schrijven van het departement stemde de ge-
meente (uiteraard) in met een wijziging. 
Vanaf 1989 heeft de UGC gemeente Texten periodiek verzocht het aantal op-
vangplaatsen uit te breiden. De gemeente was daar echter niet toe bereid. Een 
groter aantal asielzoekers zou niet op dezelfde wijze begeleid kunnen worden 
als de reeds aanwezige. Daarvoor ontbrak de mankracht. 
"Het zou zonde zijn als de vrijwilligers nog maar één keer per maand 
langs zouden kunnen komen", 
aldus de ambtenaar van Sociale Zaken. Bovendien achtte het gemeentebestuur 
een vergroting van het aantal opvangplaatsen onverenigbaar met de woning-
nood. 
In 1992 zei gemeente Texten de UGC echter toe dat ze samen met de om-
ringende gemeenten ex-asielzoekers met een verblijfsvergunning zou huisves-
ten. Deze zouden in samenwerking met het regionale arbeidsbureau tevens 
aan werk geholpen worden. De gemeente achtte het opnemen van deze ex-
asielzoekers minder bezwaarlijk. Zij hadden immers slechts in zeer beperkte 
mate begeleiding door vrijwilligers nodig. Begin 1993 was dit voornemen ove-
rigens nog nauwelijks in daden omgezet. 
Conclusie 
Hoewel Texten al in 1987 meedeelde een convenant af te zullen sluiten, ge-
beurde dit feitelijk pas twee jaar later. Enerzijds was er sprake van een aantal 
misverstanden tussen UGC en gemeente. Anderzijds laat deze case, net als die 
met Kloosteren, zien dat de UGC in 1988 slechts relatief weinig nieuwe op-
vangplaatsen nodig had. 
Hierboven bleek tevens, dat Texten al in 1987 verwachtte, dat het uitblijven 
van een convenant tot de verplichte plaatsing van een groter aantal asielzoe-
kers zou leiden. De bereidheid om een convenant aan te gaan, werd mede door 
deze overweging ingegeven. 
6.7 Leeghuizen 
De gemeente Leeghuizen telde in 1987 ongeveer 60.000 inwoners. Het college 
bestond destijds uit drie PvdA'ers, twee D'66'ers en één WD'er. In de gemeen-
teraad waren behalve deze drie partijen tevens CDA, Klein Links en Extreem 
Rechts vertegenwoordigd. Van de inwoners bezat 3.3 procent een andere dan 
de Nederlandse nationaliteit (Nederland: 4 procent); 11 procent was niet in 
Nederland geboren (Nederland: 7.8 procent). Het leegstandspercentage be-
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droeg destijds 7.4 procent (Nederland: 2.3 procent); het taakstellingsquotiênt 
1.5 promille (Nederland: 1 promille). 
Het college van Leeghuizen was in 1987 niet bereid een convenant af te 
sluiten. Het was zelfs niet bereid een regioconsulent te ontvangen. Het college 
achtte de komst van asielzoekers onverantwoord gezien de problemen waar-
mee de gemeente kampte. Behalve grootschalige leegstand kende de gemeente 
Leeghuizen veel werkloosheid, financiële problemen en hoge criminaliteitscij-
fers. Het college schreef deze problemen voor een deel toe aan het relatief grote 
aantal in Leeghuizen woonachtige allochtonen. Het college schreef de Unit Ge-
meentelijke Contacten (UGC) in september 1987 dat gemeente Leeghuizen 
reeds 
"een meer dan substantiële bijdrage had geleverd aan de huisvesting van 
etnische minderheden". 
De plaatselijke woningbouwcorporaties onderschreven de visie van het ge-
meentebestuur. 
"Wij deelden het standpunt van de gemeente. Wij hadden als woning-
bouwvereniging dezelfde problemen. Bijna duizend woningen leeg. Een 
negatief imago. Een stad waar je beter niet kon wonen vanwege de crimi-
naliteit en waar alleen maar allochtonen woonden. We hoefden elkaar niet 
te overtuigen dat het op dat moment niet verstandig was nog een extra 
probleem binnen te halen", 
aldus een medewerker van een van de corporaties. In de ogen van gemeente-
bestuur en corporaties zou de komst van asielzoekers de leegstand niet ver-
minderen maar juist vergroten. 
De gemeente zag geen aanleiding om met een convenant een verplichte op-
name van asielzoekers te voorkomen. Enerzijds beschikte het ministerie van 
WVC volgens de gemeente niet over bevoegdheden om leegstaande woningen 
te claimen voor decentrale opvang. Anderzijds zou het college zich verzetten 
tegen een eventuele poging om een asielzoekerscentrum in Leeghuizen te ves-
tigen. 
"WVC heeft elders in het land getracht om via derden een soort hefboom 
richting gemeenten te creëren zodat ze toch aan de ROA deel zouden 
nemen. Als ze dat hier hadden geprobeerd, was dat ogenblikkelijk bekend 
geworden en afgekapt. Wat dat betreft is het aan het college wel toever-
trouwd om een ferm standpunt in te nemen", 
aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. 
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Ook een schriftelijk verzoek van Vluchtelingenwerk in oktober 1987 en de 
circulaires van de VNG leidden niet tot een wijziging van het gemeentehjke 
standpunt. 
"Wanneer de VNG bij de voorbereiding van bepaalde wetsvoorstellen ac-
tief heeft deelgenomen, dan is dat voor ons een goed teken. Maar bij de 
ROA, bij iets wat lokaal zo politiek gevoelig ligt, daar laten wij ons 
absoluut niet door de VNG leiden", 
aldus de ambtenaar. 
Volgens de gemeentelijke informanten toonde het ministerie van WVC des-
tijds begrip voor het gemeentelijke standpunt. Volgens hen zei de toenmalige 
minister van WVC toe dat de gemeente niet op de verzendlijst van circulaires 
over de opvang van asielzoekers voor zou komen. Wél trachtte de UGC de ge-
meente ertoe te bewegen zogenaamde D-contracten af te sluiten voor de onge-
veer tachtig asielzoekers, die zich tussen 15 april 1987 en 1 november 1987 in 
de gemeente Leeghuizen hadden gevestigd. Ook daar was het college echter 
lange tijd niet toe bereid. De gemeente was namelijk van mening, dat zij door 
het aangaan van D-contracten haar verantwoordelijkheid voor de opvang van 
de betreffende asielzoekers erkende. Als een (particuliere) verhuurder een van 
deze asielzoekers de huur op zou zeggen, zou de gemeente voor vervangende 
huisvesting en inrichting van de woning moeten zorgen, en zodoende feitelijk 
toch aan de ROA meewerken, redeneerde zij. Bovendien achtte het college ook 
een continuering van het verblijf van deze asielzoekers onverenigbaar met de 
zwakke sociale structuur van de gemeente. 
Doordat de gemeente hen sinds november 1987 niet langer een bijstands-
uitkering verstrekte, beschikten de tachtig asielzoekers niet langer over een 
inkomen. Een aantal van hen vertrok naar een asielzoekerscentrum, in af-
wachting van opname door een andere gemeente. Ook enkele gezinnen met 
schoolgaande kinderen stonden op het punt Leeghuizen te verlaten. Ondanks 
protesten uit de bevolking en herhaalde verzoeken van WVC om D-contracten 
aan te gaan, volhardde het college in zijn standpunt. Pas nadat de PvdA na-
mens alle fracties begin december in een vergadering van een raadscommissie 
aandrong op een standpuntwijziging en dreigde met een raadsvoorstel, ging 
het college overstag. Februari 1988 sloten gemeente en UGC alsnog D-contrac-
ten af voor de nog in Leeghuizen aanwezige asielzoekers. 
De weigering van het college om nieuwe asielzoekers op te vangen, genoot 
wél de steun van een meerderheid van de raad. Dit bleek overduidelijk tijdens 
een vergadering van een raadscommissie in april 1988. Een ruime meerder-
heid van CDA, PvdA en W D onderschreef het collegestandpunt. Alleen Klein 
Links drong aan op een convenant. D'66 wenste een "nuancering" van het col-
legestandpunt. 
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"Op dat moment konden we er niet nog een probleem bij hebben. Hoewel 
de asielzoekers zelf geen problemen maken, zijn het toch mensen die qua 
mogelijkheden en bagage wat slechter in de maatschappij staan. Dat was 
toen het argument voor de PvdA. Andere partijen, de W D bijvoorbeeld, 
waren heel sterk de mening gedaan dat we eerst onze eigen boontjes moes-
ten doppen en dan zouden we wel een keer zien. Er was wel wat verschil 
tussen de politieke partijen", 
merkte de PvdA-wethouder voor Sociale Zaken op, die in 1987 alleen raadslid 
was. 
Vanaf 1989 nam de behoefte aan opvangplaatsen sterk toe. Bovendien stelden 
de geïnterviewde rijksambtenaren, dat veel gemeenten met een hoge woning-
nood hen voor de voeten wierpen, dat zij zich eerst maar eens moesten wenden 
tot gemeenten met leegstaande woningen, zoals Leeghuizen. Daarom onder-
nam de UGC vanaf september 1989 wederom pogingen om een convenant met 
de gemeente Leeghuizen afte sluiten. 
"We wisten dat er problemen in Leeghuizen waren. Ik betwijfel echter, dat 
de komst van pakweg zestig asielzoekers, we gingen in eerste instantie uit 
van ongeveer één promille, die problemen zou verergeren en dat daarmee 
de grens duidelijk overschreden was", 
aldus de geïnterviewde regioconsulent van de UGC. Ambtenaren van de Unit 
verzochten het college schriftelijk om een gesprek. Net als in 1987 weigerde 
het college echter om hen te woord te staan. Via een gemeenteambtenaar liet 
het college weten, dat het gemeentelijke standpunt ongewijzigd was. Techni-
sche zaken met betrekking tot de bestaande D-contracten konden op ambtelijk 
niveau afgehandeld worden. In 1989, twee jaar na de afkondiging van de ROA, 
had er dus zelfs nog geen gesprek tussen de ambtenaren van de UGC en het 
college plaatsgevonden. Blijkens het verslag van een raadscommissievergade-
ring in december 1989, genoot het afwijzende standpunt nog steeds de steun 
van CDA, W D en PvdA. 
De weigering van de gemeente Leeghuizen om ondanks haar grote leeg-
stand asielzoekers op te nemen, kreeg destijds aandacht in de landelijke me-
dia. Dit was echter geen aanleiding voor het college om zijn standpunt te her-
zien. Volgens de geïnterviewde wethouder Sociale Zaken, was de gemeente in-
middels enigszins immuun geworden voor de negatieve berichtgeving over de 
gemeente. 
Van druk van andere gemeenten op Leeghuizen om asielzoekers op te ne-
men was volgens deze bestuurder geen sprake. 
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Het convenant van 1991 
Hierboven bleek, dat het collegestandpunt tot dusver werd gedeeld door een 
ruime raadsmeerderheid. In 1990 veranderde dit. In mei 1990 schreef de 
PvdA, de grootste raadsfractie, aan het college dat ze inmiddels van mening 
was, dat de gemeente asielzoekers diende op te vangen. De PvdA verwees naar 
de verhoging van de ROA-rijksbijdrage per 1 januari 1990. De slechte financië-
le situatie van de gemeente kon zodoende niet langer als argument aangevoerd 
worden. Bovendien was de PvdA van mening dat de situatie van asielzoekers 
in Nederland dermate was verslechterd, dat humanitaire overwegingen preva-
leerden boven de lokale situatie. Tot slot waren vrijwilligers bereid de begelei-
ding van de asielzoekers voor hun rekening te nemen. De PvdA stelde wel uit-
drukkelijk als voorwaarde, dat er een goede vrijwilligersorganisatie van de 
grond zou komen. Ook wilde zij, dat het aantal asielzoekers afgestemd zou 
worden op haar capaciteit. 
De brief sorteerde effect. In de zomer van 1990 kwam het voor het eerst tot 
een gesprek tussen de gemeente en de Unit Gemeentelijke .Contacten. De 
aanleiding van deze ontwikkeling was zoals gezegd de brief van de PvdA-frac-
tie. De geïnterviewde ambtenaar van de dienst Sociale Zaken verklaarde de 
standpuntwijziging echter vooral uit personele wijzigingen in het college. Deze 
waren het gevolg van de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990. Het 
nieuw aangetreden college bestond uit twee PvdA'ers, twee D'66'ers, één 
CDA'er en één WD'er. Slechts twee bestuurders hadden ook in het vorige col-
lege zitting. Volgens de ambtenaar werd er in het nieuwe college 
"... net iets genuanceerder over gedacht. In een college met zes leden hangt 
het vaak van één of twee personen af naar welke kant de weegschaal 
doorslaat (...) En als je dan in zo'n college net een iets grotere verdeeldheid 
krijgt, dan gaat dat ook doorwerken naar de fracties binnen zo'n raad en 
dan slaat de weegschaal door. Het was in 1987 niet zo dat iedereen voor 
de volle honderd procent achter de beslissing stond. Maar het college heeft 
de voorzet gegeven. De wethouders waren blijkbaar zo invloedrijk binnen 
de partij dat ze daarmee uiteindelijk de partijen meekregen. In 1990 was 
dat net iets anders". 
Volgens de geïnterviewde gemeentelijke respondenten hing de standpuntwijzi-
ging tevens samen met het feit, dat de problematische situatie in Leeghuizen 
inmiddels aanzienlijk verbeterd was. De werkgelegenheid nam toe, de leeg-
stand af. 
Het college wilde alleen asielzoekers opvangen als de woningbouwcorpora-
ties daartoe bereid waren. Het wilde geen gebruik maken van zijn bevoegdhe-
den krachtens de woonruimteverordening woningen op te eisen. Zodoende was 
ook het standpunt van de corporaties van groot belang. De corporaties waren 
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evenals het gemeentebestuur van mening, dat de problemen in de gemeente 
Leeghuizen sinds 1987 verminderd waren. Opgelost waren ze echter nog niet. 
"Eigenlijk wilden we eenjaar wachten zodat de leegstand verder was afge-
nomen. Het kwam ons te vroeg. Het kan averechts werken. Als het een pro-
bleem wordt in die wijk dan werkt het tegen ons, dan hadden we beter 
kunnen wachten", 
aldus een medewerker van één van de corporaties. 
Toch reageerden de corporaties positief op het verzoek om woningen ter be-
schikking te stellen. Zij achtten het niet uitgesloten dat de UGC woningen zou 
gaan vorderen en dát wilden zij in elk geval voorkomen. 
"Als we meepraten, dan krijgen we misschien een situatie die we in de 
hand kunnen houden. Doe je niks dan moet je maar zien wat er van 
komt", 
merkte de medewerker op. 
In zijn gesprekken met de UGC, stelde het college van Leeghuizen dat het 
onder twee voorwaarden een convenant wenste aan te gaan. In de eerste 
plaats zou het om een relatief klein aantal opvangplaatsen moeten gaan. Het 
college was bereid ongeveer zestig opvangplaatsen (één promille van het aan-
tal inwoners) te realiseren. De gemeente hoopte daarmee te bereiken dat de 
sociale structuur van de gemeente zo min mogelijk onder druk zou worden ge-
zet. 
In de tweede plaats zouden er alleen gezinnen in de gemeente Leeghuizen 
geplaatst mogen worden. Tegenover de raad motiveerde het college deze eis la-
ter met twee argumenten. Enerzijds zouden minder snel spanningen ontstaan 
bij de komst van gezinnen. Ze zouden sneller dan alleenstaanden worden op-
genomen in de lokale samenleving. Anderzijds zouden gezinnen minder snel 
onderduiken, als hun asielverzoek zou worden afgewezen. 
Ook de corporaties wensten alleen woningen voor gezinnen ter beschikking 
te stellen. 
"We hoorden van andere gemeenten dat gezinnen minder problemen ga-
ven. Dat is ook het inconsequente in het beleid van WVC. Als er een 
alleenstaande asielzoeker komt, dan moetje hem net als een Nederlander 
ook een twee- of driekamerwoning geven. Maar dat gebeurt niet. Een 
aantal alleenstaanden wordt in één woning gepropt en die moeten dan 
maar met elkaar samen zien te leven en zorg dragen voor het onderhoud. 
Zelfs in een vrijwillige situatie, zoals bij studenten lukt dat niet altijd. 
Dat geeft geheid problemen", 
aldus de zegsman van één van de corporaties. 
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Volgens de geïnterviewde PvdA-wethouder voor Sociale Zaken was de voor-
waarde om alleen asielzoekersgezinnen op te vangen het resultaat van een 
compromis binnen het college: 
"Wij als Partij van de Arbeid hadden ons geconformeerd aan het com-
promis in het college. Dat was het enige haalbare op dat moment. Ik vond 
dat we gewoon moesten meewerken. Ik dacht: laat eerst maar eens zien, 
dat het niet zo gevaarlijk is als iedereen denkt. Dan kunnen we in 1992 
vanuit ervaring in plaats vanuit aannames en veronderstellingen kijken 
of we gaan uitbreiden (...) Er is een aantal keren discussie gevoerd in de 
politiek. De raad heeft een aantal standpunten ingenomen. Dat betekent 
dat mensen hun hak in het zand hebben gezet. Wanneer je dat wil om-
draaien, dan kost dat weer heel veel discussie. Dat kun je dan in één keer 
proberen te bereiken met het risico dat het afgeschoten wordt. Of je zegt: 
oké, als het niet anders is, dan moet het maar op die manier en dan lang-
zaam . 
Het relatief kleine aantal opvangplaatsen vormde géén struikelblok in de ge-
sprekken met de UGC. De eis dat er alleen gezinnen in Leeghuizen geplaatst 
konden worden zorgde wél voor stagnatie. De Unit wilde in eerste instantie 
namelijk niet verder gaan dan de toezegging dat zij er naar zou streven alleen 
gezinnen in gemeente Leeghuizen te plaatsen. De regioconsulent: 
"We hebben gezegd: "We willen best afspraken met и maken. We proberen 
zoveel mogelijk aan uw wensen tegemoet te komen. Er kan echter een mo­
ment zijn dat we met alleenstaanden moeten komen'. We hebben ook ge­
zegd: 'Mocht het op een bepaald ogenblik erg fout gaan met de alleen­
staanden, dan geven we и de garantie dat we dat bij wijze van spreken 
binnen vierentwintig uur voor и hebben opgelost. Al zouden we alle men­
sen terug moeten plaatsen naar het centrum'. " 
De gemeente Leeghuizen achtte dergelijke mondelinge toezeggingen echter 
onvoldoende. Het college eiste hardere en schriftelijke garanties. 
"We hebben te vaak ervaren dat mondelinge toezeggingen niets betekenen. 
In de praktijk blijkt dat je je daar niet op kunt beroepen", 
aldus de wethouder Sociale Zaken. In september 1990 besloot het college daar­
om geen convenant afte sluiten. 
De UGC weigerde gemeente Leeghuizen gezinnen te garanderen uit angst 
voor precedentwerking. Ook andere gemeenten verzochten om alleen gezinnen. 
Ook zij kregen te horen, dat dat niet mogelijk was. Bovendien had de UGC het 
idee, dat de gemeente onder druk was komen te staan (hetgeen op zichzelf een 
juiste inschatting was) en dat zij haar eis zou afzwakken. De consulent: 
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"Er was natuurlijk wel een omslag bij de gemeente, al was het alleen 
maar dat ze één promille aan plaatsen wilden leveren voor alleen ge-
zinnen (...) Dat ze wat voorwaarden zouden stellen, was ons niet zo 
vreemd. Je zet natuurlijk hoog in: alleen maar gezinnen. Dan kom je uit-
eindelijk terecht op half half of tweederde, en dan wordt het toegeven aan 
beide kanten. Maar nee hoor, dat hebben ze tot het eind toe volgehouden''. 
In de herfst van 1990 bracht het college de raad op de hoogte van het verloop 
van de gesprekken met de UGC. Het college werd door een ruime raadsmeer-
derheid gesteund. Alleen Klein Links en Klein Rechts waren van mening, dat 
het gemeentebestuur ook bereid moest zijn alleenstaande asielzoekers op te 
vangen. Ook de PvdA-fractie steunde het collegestandpunt. Zij verzocht het 
college echter tevens om 
langs andere weg, bijvoorbeeld via rechtstreekse bestuurlijke contacten op 
bestuurlijk niveau, deze problematiek onder de aandacht te brengen van 
de betrokken bewindslieden''. 
Deze suggestie leidde in november 1990 tot een gesprek tussen het college van 
B&W, dat over goede contacten in politiek Den Haag beschikte, en de minister 
van WVC. Het college verkeerde na dit gesprek met de minister in de overtui-
ging, dat er aan rijkszijde nu begrip bestond voor zijn standpunt. Het ver-
wachtte dat er een convenant afgesloten zou kunnen worden, waarin tegemoet 
werd gekomen aan zijn eisen. Daarom was het college bereid om in februari 
1991 rijksambtenaren te ontvangen. Tot zijn verbazing waren deze echter nog 
steeds niet bereid tot de gevraagde wijziging van het convenant. 
Er lijkt sprake te zijn geweest van een communicatiestoornis binnen het 
ministerie van WVC. De betreffende rijksambtenaren waren namelijk niet op 
de hoogte (gebracht) van de inhoud van het gesprek tussen minister en college. 
Beide partijen gingen wederom uiteen zonder tot zaken te zijn gekomen. 
Pas nadat het gemeentebestuur nogmaals gebruik maakte van zijn "be-
stuurlijke contacten" (nu benaderde de Commissaris van de Koningin de mi-
nister van WVC), was de UGC bereid de plaatsing van alleen asielzoekersge-
zinnen in het convenant vast te leggen. In maart 1991 sloten Leeghuizen en de 
Unit Gemeentelijke Contacten een convenant. In deze overeenkomst was vast-
gelegd, dat de gemeente alleen gezinnen zou opvangen. 
De gemeente hechtte er overigens geen belang aan, dat de afspraken met de 
UGC specifiek in een convenant werden geformaliseerd. Het ging er haar al-
leen om dat er sprake was van schriftelijke toezeggingen: 
"Als we een regeling met WVC waren overeengekomen waarin de voor-
waarden van een ROA-convenant en onze voorwaarden verwoord zouden 
zijn, hadden we daar geen problemen mee gehad. Dat was net zo hard 
voor WVC geweest als voor ons", 
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stelde de wethouder voor Sociale Zaken. 
Het convenant had niet betrekking op zestig opvangplaatsen, het aanbod 
van de gemeente, maar op slechts ongeveer tien (0.16 promille van het aantal 
inwoners). Bovendien gold het slechts voor een halfjaar. Daarna zouden UGC 
en gemeente bezien of en hoe de opvang van asielzoekers gecontinueerd zou 
worden. Met deze constructie hoopte de UGC de door haar gevreesde prece-
dentwerking te voorkomen. 
"Als we voor honderd procent aan de wensen van Leeghuizen tegemoet 
waren gekomen, zestig asieboekers in gezinsverband, dan hadden we dat 
in andere gemeenten op ons brood gekregen. Binnen een maand weet 
iedereen hoe de vork in de steel zit. Dan hadden we bij de andere gemeen-
ten al ons kruit verschoten. Veel gemeenten zouden de komst van gezinnen 
als voorwaarde gaan stellen voor de uitbreiding van het aantal opvang-
plaatsen: "Want in Leeghuizen kon het toch ook", 
merkte de geïnterviewde regioconsulent op. De Unit hoopte tevens te bereiken, 
dat de gemeente in een later stadium alsnog de komst van alleenstaande asiel-
zoekers zou accepteren. 
Ook de woningbouwcorporaties konden zich in het geringe aantal opvang-
plaatsen vinden, zij het om andere redenen: 
"Deze weg van de geleidelijkheid geeft ons toch eenjaar ruimte, het jaar 
dat we wilden wachten. Dan kunnen we meteen kijken, waar de zwakke 
punten in de regeling zitten", 
aldus een zegsman van één van de corporaties in 1991. Voor de corporaties 
was duidelijk dat de UGC gemeente Leeghuizen te zijner tijd opnieuw zou ver-
zoeken ook alleenstaande asielzoekers op te gaan vangen. Hoe de corporaties 
daar op zou reageren, kon of wilde deze respondent destijds niet zeggen: 
"Ik verwacht dat er een addertje onder het gras zal zitten. WVC zal op een 
gegeven moment zeggen dat de opvang goed verloopt, en dat we nu ook al-
leenstaanden moeten opnemen. In principe zijn we het daar niet mee eens, 
maar principes veranderen wel eens. Het zal er ook vanaf hangen hoe het 
allemaal gaat. Als de opvang van de gezinnen vlekkeloos verloopt dan zal 
er bij ons wat gemakkelijker over gedacht worden". 
In de zomer van 1992 schreef het college van Leeghuizen de UGC, dat de eva-
luatie was afgerond. Deze had niet tot een wijziging van het eerder verkondig-
de standpunt geleid. De gemeente was bereid om een convenant voor zestig 
opvangplaatsen aan te gaan. Ze stelde echter nog steeds als voorwaarde, dat 
de UGC schriftelijk toe zou zeggen alleen gezinnen in Leeghuizen te plaatsen. 
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De Unit was echter nog steeds niet bereid om op deze eis in te gaan. Zodoende 
werd alleen het convenant van 1991 voor onbepaalde duur verlengd. 
De UGC legde zich niet bij dit standpunt neer. In 1992 werd gemeente 
Leeghuizen nogmaals door ambtenaren van de UGC bezocht in het kader van 
de "actie-tweepromille". Ditmaal waren zij vergezeld van ambtenaren van de 
HID. Deze wezen de gemeente erop dat zich in Leeghuizen tweehonderd rijks-
voorkeurswoningen bevonden, die geclaimd zouden kunnen worden voor de 
huisvesting van toegelaten ex-asielzoekers. Deze mededeling sorteerde echter 
geen effect. Begin 1993 was er nog geen nieuw convenant afgesloten. 
Conclusie 
Het gemeentebestuur van Leeghuizen beschouwde de komst van asielzoekers 
geenszins als een oplossing voor het grote aantal leegstaande woningen. Het 
gemeentebestuur weigerde lange tijd een ROA-convenant aan te gaan. Het 
standpunt van het gemeentebestuur kwam steeds in overleg met de plaatselij-
ke woningbouwcorporaties tot stand. Toch ondertekende Leeghuizen in 1988 
D-contracten met het ministerie van WVC, en in 1991 een ROA-convenant. 
Deze ontwikkelingen waren in belangrijke mate het gevolg van druk die de 
gemeenteraad van Leeghuizen op het college uitoefende. 
Leeghuizen verkreeg als enige van de tien onderzochte gemeenten de schrif-
telijke toezegging, dat er alleen asielzoekersgezinnen geplaatst zouden wor-
den. Deze toezegging was onlosmakelijk verbonden met de omstandigheid, dat 
het college over goede politieke contacten in politiek Den Haag beschikte. De 
UGC, die vreesde voor precedentwerking van schriftelijke toezeggingen, werd 
door de departementale top "overruled". 
Met zijn convenant van 1991 voldeed Leeghuizen bij lange na niet aan de 
tweepromillenorm van het ministerie van WVC. Het aantal opvangplaatsen 
kwam overeen met 0.16 promille van het aantal inwoners. Een nieuw conve-
nant bleef echter uit. De gemeente eiste namelijk de schriftelijke garantie, dat 
ook op de nieuw te realiseren opvangplaatsen alleen gezinnen zouden worden 
geplaatst. De UGC was echter niet bereid tot deze toezegging. Net als in Con-
tractloos, had ook een gezamenlijk bezoek van UGC en HID niet tot gevolg, dat 
de gemeente haar standpunt wijzigde. Leeghuizen was niet gevoelig voor het 
dreigement dat het ministerie van Volkshuisvesting rijksvoorkeurswoningen 
zou gaan vorderen, als een nieuw convenant uitbleef. 
6.8 Refuge 
Gemeente Refuge telde in 1987 ongeveer 50.000 inwoners. Het college bestond 
destijds uit drie PvdA- en twee CDA-bestuurders. In de gemeenteraad hadden 
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voorts W D , Klein Links, D'66 en een lokale lijst zitting. Meer dan 6 procent 
van de bevolking van Refuge had een andere dan de Nederlandse nationaliteit 
(Nederland: 4 procent); ongeveer 8 procent was niet in Nederland geboren (Ne-
derland: 7.8 procent). Het leegstandspercentage bedroeg 2 procent (Nederland: 
2.3 procent); het taakstellingsquotiënt 1 promille (Nederland: 1 promille). 
Juli 1987 bezocht een regioconsulent van de Unit Gemeentelijke Contacten 
(UGC) Refuge, met het doel een convenant aan te gaan. De wethouder Minder-
hedenbeleid uitte een groot aantal bezwaren tegen de komst van 150 asielzoe-
kers (de drie promille waarvan sprake was in de circulaire van juni 1987). Hij 
stelde dat er geen grote panden in Refuge waren, dat er een gebrek was aan 
reguliere woningen, dat de bevolking vergrijsde en dat het ontbrak aan een op-
vangstructuur. 
"Refuge is een industriestad met een gigantisch hoge werkloosheid en 
ruim zeven procent niet-Nederlanders, waarvan vijftig procent werkloos. 
Gedonder met Grijze Wolven, criminaliteit onder Marokkaanse jongeren, 
uitgewoonde huizen. Iedereen in Nederland loopt te hoop tegen de ROA. 
Moeten wij nou als eerste overstag gaan?", 
aldus de toenmalige wethouder Minderhedenbeleid in het gesprek dat ik in de-
cember 1990 met hem voerde. De gemeente achtte het tevens onrechtvaardig, 
dat zij ondanks de aanwezigheid van relatief grote aantallen erkende vluchte-
lingen (volgens de gemeente 6 promille van het aantal inwoners), geacht werd 
bij te dragen aan de opvang van asielzoekers. 
De regioconsulent was niettemin van mening, dat Refuge geleidelijk 50 
asielzoekers zou moeten kunnen opvangen. Hij verwachtte op korte termijn 
een besluit van het college. 
In september 1987 schreef het college van Refuge de Unit Gemeentelijke Con-
tacten, dat het ondanks zijn bezwaren tegen de Regeling Opvang Asielzoekers 
bereid was om opvangplaatsen ter beschikking te stellen. 
"Solidariteit met andere (grotere) steden heeft uiteindelijk de doorslag ge-
geven", 
schreef het college. Het bestuur was bereid maximaal ongeveer vijftig plaat-
sen, een aantal dat overeenkwam met één promille van het aantal inwoners 
van Refuge, beschikbaar te stellen. 
"Mijn uitgangspunt is steeds geweest: je kunt die mensen niet zomaar 
dumpen in de vier grote steden. Als Nederland verplicht is een aantal 
mensen op te vangen, dan zullen wij ervan uit moeten gaan dat dat niet 
aan de deur van Refuge voorbij kan gaan. Wij hebben WVC er in eerste in-
stantie op gewezen, misschien naïef, misschien geslepen, dat Refuge gezien 
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het grote aantal buitenlanders meende niet in aanmerking te komen voor 
de ROA Dat was het collegestandpunt. Dat is uiteraard niet gepikt door 
WVC. Die heeft dat overruled. Wij weten dat er niet te tornen is aan een 
uitspraak van het parlement, dat Nederland zich bindt aan het opnemen 
van asielzoekers. Dan realiseer je je dat de mensen ergens naar toe moe-
ten. Als je dat hebt gezegd wordt je speelruimte om nee te zeggen steeds 
kleiner. Gewoon zeggen: het is mijn probleem niet, wat er ook gebeurt, gooi 
ze maar de deur uit, zo zijn wij in Refuge niet", 
aldus de wethouder Minderhedenbeleid. 
Het college verzocht de Unit echter om geen asielzoekers in gemeente Re-
fuge te plaatsen, maar erkende vluchtelingen, met dezelfde nationaliteit als de 
groep die de gemeente enkele jaren daarvoor opgenomen had. 
"De sociaal-economische situatie van de gemeente Refuge kent tal van be-
zwaarlijke aspecten voor het nog eens extra onderbrengen van weer 
nieuwe nationaliteiten", 
schreef het college in zijn brief van september. Het wees op het relatief grote 
aantal minderheden in Refuge, op de hoge werkloosheid in de gemeente, met 
name onder minderheden alsmede op de problemen bij de deconcentratie van 
het plaatselijke woonwagenkamp en de slechte situatie op de woningmarkt. 
Tot slot stelde het college, dat de integratie van de reeds aanwezige erkende 
vluchtelingen moeizaam verliep. Het achtte het noodzakelijk, dat deze groep 
versterkt werd met nieuwe landgenoten. 
Zoals gezegd maakte de gemeente in haar brief melding van bezwaren tegen 
de ROA. Allereerst was ze van mening, dat de ROA te weinig financiële arm-
slag bood om asielzoekers goed op te vangen. 
"We pleitten voor de opvang van erkende vluchtelingen, onder andere om-
dat daar faciliteiten aan verbonden zijn waardoor je die mensen een 
menswaardige opvang kan geven. Dat vind ik een heel belangrijk argu-
ment. Die ROA, dat is een ontzettend kale toestand, daar kun je niets 
mee", 
aldus de geïnterviewde ambtenaar Minderhedenbeleid. Bovendien was hij van 
mening dat erkende vluchtelingen meer "recht" hadden op opvang dan asiel-
zoekers: 
"Hoewel voorop staat dat het om mensen gaat, is het tevens een gegeven 
dat tachtig tot negentig procent van de asielzoekers verwijderd wordt. 
Daarom heb ik het college ook geadviseerd om als het enigszins kan uitge-
nodigde vluchtelingen op te nemen. Die mensen hebben hun vluchteling-
schap immers al bewezen. Veel Vietnamezen zitten al acht jaar in kam-
pen. Ik denk dat als je toch iets wil betekenen voor vluchtelingen, haal 
dan die mensen uit de ellende in plaats van avonturiers. Heel veel van de 
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huidige asielzoekers zijn avonturiers die gewoon zelf hun overkomst 
boeken en betalen". 
De oplossing voor de asielzoekersproblematiek bestond zijns inziens uit een 
strenger toelatingsbeleid: 
"Ik wil niet zeggen dat dat allemaal zo prachtig en mooi is. Maar je kunt 
beter een selectie maken waarbij mensen binnen een maand weten hoe het 
ermee staat dan ze, vier jaar of langer aan het lijntje houden, zoals we nu 
doen. Dat vind ik ook schandalig. Ze worden aan het lijntje gehouden 
want ze krijgen alleen maar een goede bed- bad- en broodregeling zodat ze 
zich kunnen kleden en voeden en dan is het op. Meer kan er niet". 
Tot slot voorzag hij, dat het verwachte grote aantal afgewezen asielzoekers tot 
problemen met de begeleiding zou gaan leiden: 
"Om de ROA uit te voeren heb β vrijwilligers nodig, en ik vind datje voor­
zichtig met hun energie moet omgaan. Je moet die mensen niet frustreren. 
Als ze zich in hun vrije tijd inzetten, zorg dan dat het voor een zinvolle 
zaak is". 
In de circulaire van augustus 1987 werd overigens expliciet vermeld dat het 
aantal opgenomen erkende vluchtelingen drie jaar lang in mindering mocht 
worden gebracht op het aantal te leveren opvangplaatsen voor asielzoekers. 
Bovendien was gemeente Refiige behalve door de UGC tevens benaderd door 
de afdeling Opvang Vluchtelingen van het ministerie. Deze beleidsafdeling 
had de gemeente in juni 1987 schriftelijk verzocht, om in 1988 opnieuw een 
groep uitgenodigde vluchtelingen te huisvesten. 
De gemeentelijke brief van september 1987 aan de UGC, kruiste diens circu­
laire van augustus 1987. In deze circulaire verzocht de Unit de gemeenten het 
bijgevoegde concept-convenant in te vullen en te ondertekenen. De gemeente 
deed dat niet. Zij wachtte op een reactie op haar brief van september. Wél sloot 
Refuge voor de ongeveer vijftien asielzoekers die zich na 15 april 1987 in de 
gemeente Refuge hadden gevestigd, zogenaamde D-contracten af. 
Blijkens een advies van de ambtenaar minderhedenbeleid aan het college, 
achtte de gemeente de in de brief van september 1987 genoemde argumenten 
onverminderd van kracht. Afgezien daarvan, werd de ontvangen concept-over-
eenkomst als "te eenzijdig" beschouwd. Omdat het gemeentebestuur geen en-
kele zeggenschap had over de woonruimteverdeling, kon het zich niet binden 
aan een aantal te leveren opvangplaatsen. Bovendien achtte de gemeente het 
bezwaarlijk, dat zij het convenant niet kon opzeggen. Ze was van mening dat 
het gemeentebestuur zijn convenant op zou moeten kunnen zeggen als er wei-
nig opvangplaatsen nodig waren, of als de UGC bepaalde gemeenten (zoals een 
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bepaalde gemeente in de regio) niet voldoende onder druk zou zetten om een 
convenant aan te gaan. Het was de gemeente voorts gebleken, dat géén van de 
naburige gemeenten al een overeenkomst was aangegaan. Zij stelden alle voor-
waarden, zoals tijdelijke contracten, garanties over de toekenning van rijksbij-
dragen op andere beleidsterreinen en beperking van bet aantal nationalitei-
ten. Ook constateerde de gemeente, dat het verplichtende karakter van de 
ROA "veel weerstand" opriep, dat de gemeenten niet te spreken waren over 
het "eenzijdige optreden van WVC, dat de mondelinge contacten als "niet 
prettig" werden ervaren en dat de brief van augustus met de bijgevoegde etan-
daard-convenanten "verdere weerstand" op had geroepen. 
Uit dit advies valt onder andere afte leiden, dat de gemeente een ROA-con-
venant als bindend beschouwde. Zij was echter tevens van mening, dat zij on-
voldoende invloed op de inhoud van een dergelijk convenant kon uitoefenen en 
dat zeker geen sprake was van "gelijkwaardige partners". 
"De enige variatieruimte in die contracten, betrof de aantallen en tijdstip-
pen waarop mensen zouden komen. We konden bijvoorbeeld niet eisen dat 
we in plaats van duizend, tweeduizend gulden zouden krijgen. Het zijn 
heel eenzijdige contracten. Het is een vinding waar de rijksoverheid sinds 
enige tijd heel gek mee is. Convenant is het nieuwe toverwoord. Het is een 
stukje beter dan hoe het vroeger was, de strikte toepassing van rijksrege-
lingen, maar het maakt in feite niets uit. Je hebt maar gewoon te doen wat 
men daar vertelt", 
stelde de ambtenaar Minderhedenbeleid. 
In oktober 1987 reageerde de UGC op de gemeentelijke brief van september. 
Toen deelde een (nieuwe) vertegenwoordiger van de Unit het gemeentebestuur 
mede, dat pas in 1989 een voor gemeente Refuge geschikte groep erkende 
vluchtelingen in Nederland zou arriveren. Hij verzocht het gemeentebestuur 
daarom toch asielzoekers op te gaan vangen. De wethouder minderhedenbeleid 
uitte opnieuw een groot aantal bezwaren: het woningtekort, verwacht verzet in 
sociaal zwakke wijken en problemen voortvloeiend uit de huisvesting van 
meerdere nationaliteiten in één woning. 
De consulent achtte deze bezwaren echter ongegrond. Hij merkte op, dat de 
UGC steeds met gemeenten overlegde alvorens asielzoekers te plaatsen. Bo-
vendien stelde hij, dat het ministerie van WVC in opdracht van het parlement 
handelde. In het geval de gemeenten onvoldoende opvangplaatsen leverden, 
zouden asielzoekers óf wederom recht op een bijstandsuitkering krijgen, óf 
zouden gemeenten verplicht worden asielzoekers op te nemen. Zijn argumen-
ten sorteerden blijkbaar effect: de wethouder minderhedenbeleid zei toe, dat 
Refuge ongeveer twintig (0.4 promille van het aantal inwoners) opvangplaat-
sen zou realiseren. Wél voegde de ambtenaar minderhedenbeleid aan het (voor 
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intern gemeentelijk gebruik bedoelde) gespreksverslag toe, dat in de vervolg-
gesprekken met het ministerie van WVC de voorkeur voor erkende vluchtelin-
gen in plaats van asielzoekers "aangescherpt'' zou moeten worden. De gemeen-
te had de "strijd" blijkbaar nog niet opgegeven. 
Refuge was een zogenaamde geliberaliseerde gemeente. Ze kende geen 
woonruimteverordening. Alle woningwetwoningen in gemeente Refuge waren 
eigendom van de plaatselijke woningbouwcorporatie die de woningzoekenden 
inschreef en de woningen toewees. De corporatie was in oktober 1987 echter 
bereid om drie van de vier benodigde woningen te leveren. De vierde woning 
zou naar haar mening afkomstig moeten zijn uit de particuliere sector. De vier 
grotere lokale particuliere verhuurders waren daar echter niet toe bereid. De-
cember 1987 verklaarde de corporatie dat ze alle benodigde woningen zou le-
veren, nu de particuliere verhuurders het hadden laten afweten. De woning-
bouwvereniging stelde zich dus coöperatief op. Hieronder zal echter blijken, 
dat zij niet bepaald te spreken was over de opstelling van particuliere ver-
huurders en gemeente. 
Eind 1987 wees alles erop dat Refuge, ondanks zijn voorkeur voor vluchte-
lingen, asielzoekers zou gaan opvangen. De ambtenaar minderhedenbeleid be-
reidde inmiddels een voorstel van die strekking aan de raad voor. De corpora-
tie zou in april 1988 de eerste woning aan de gemeente verhuren. De begelei-
ding van de asielzoekers zou via het intergemeentelijk samenwerkingsverband 
plaatsvinden. Op een van de vergaderingen van (toekomstige) ROA-coördina-
toren van de deelnemende gemeenten, werd de komst van asielzoekers naar de 
gemeente Refuge aangekondigd. 
In december 1987 benaderde de afdeling Opvang Vluchtelingen van het mi-
nisterie van WVC de gemeente echter met het verzoek, om op korte termijn 
een groep van ongeveer dertig vluchtelingen in gemeente Refuge op te nemen. 
Het college zag zijn verzoek van september 1987 alsnog gehonoreerd. De wo-
ningbouwcorporatie maakte aanvankelijk bezwaar tegen het grotere aantal te 
leveren woningen (twaalf in plaats van de vier voor asielzoekers), en de korte 
termijn waarop de huisvesting plaats diende te vinden. Uiteindelijk ging ze 
echter akkoord. Dat deed ze mede, omdat de UGC toezegde "voorlopig" dan 
geen verzoeken voor de opvang van asielzoekers aan het gemeentebestuur te 
doen. "Voorlopig" bleek in de praktijk tot begin 1990 te zijn, zo zal hieronder 
blijken. 
Nog in 1988 plaatste Opvang Vluchtelingen ongeveer dertig (een aantal dat 
overeenkwam met 0.6 promille van het inwoneraantal) vluchtelingen in de 
gemeente. 
Volgens een respondent van het regionale kantoor van Vluchtelingenwerk 
had de omstandigheid dat Refuge geen ROA-gemeente werd tot gevolg dat de 
haar omringende kleine gemeenten in de problemen kwamen. Zoals hierboven 
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bleek zou de begeleiding van asielzoekers in intergemeentelijk verband plaats-
vinden. Refuge was de centrumgemeente en viel nu weg. Deze lezing werd 
door de ROA-coördinator van een van deze gemeenten bevestigd. Pogingen om 
Refuge alsnog op andere gedachten te brengen, heeft deze gemeente echter 
niet genomen. Volgens de ambtenaar had ze daar het recht niet toe. Ook de ge-
ïnterviewde wethouder voor Sociale Zaken stelde, dat ze om dezelfde reden 
nooit door andere gemeenten benaderd is met het verzoek asielzoekers op te 
nemen. 
Het convenant van 1991 
Tot oktober 1989 onthield de Unit Gemeentelijke Contacten zich van pogingen 
om een convenant met Refuge af te sluiten. Dat was in de eerste plaats het ge-
volg van bovengenoemde afspraak dat het departement zich voorlopig zou ont-
houden van activiteiten. In de tweede plaats verliep de opvang van de groep 
vluchtelingen niet geheel moeiteloos. 
"In de gemeente Refuge waren er problemen met de opvang van vluchtelin-
gen. Opvang Vluchtelingen zei: "Trek daar maar niet aan, laat dat maar 
betijen.'Dat was in 1988 en 1989", 
aldus de nieuwe regioconsulent. In januari 1990 kwam het tot een gesprek 
tussen de regioconsulent en de tussentijds nieuw aangetreden PvdA-wethou-
der Minderhedenbeleid. Hij verzocht de wethouder opvangplaatsen voor asiel-
zoekers ter beschikking te stellen. De wethouder reageerde positief. Het colle-
ge zou de corporatie benaderen voor huisvesting. 
Na de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990 werd een nieuw college 
geformeerd. Dit had dezelfde partijpolitieke samenstelling als zijn voorganger. 
In zijn samenwerkingsprogramma had het college opgenomen dat het de reali-
satie van de tweepromillenorm nastreefde. 
Toen de regioconsulent van de UGC gemeente Refuge in oktober 1990 be-
zocht, constateerde deze echter dat er geen noemenswaardige activiteiten had-
den plaatsgevonden. 
"Refuge heeft het laten afweten vanaf januari 1990. We hoorden niets 
meer van Refuge. Totdat wij in het najaar opnieuw aan de bel trokken. 
Dat is een periode van stilzitten geweest. Er is niet onderhandeld met de 
woningbouwvereniging over die vijf woningen", 
aldus de ambtenaar van de UGC. De gemeente beriep zich tegenover de UGC 
op het ontbreken van huisvestingsmogehjkheden. Zij stelde dat de woning-
bouwcorporatie niet bereid was, de noodzakelijke woningen ter beschikking te 
stellen. Dit argument was echter slechts een deel van het verhaal. 
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Refuge had namelijk nog steeds een sterke voorkeur voor het opvangen van 
erkende vluchtelingen. Om ook de (toekomstige) plaatsing van asielzoekers te 
voorkomen, had de gemeente in 1988 (vergeefs) getracht de komst te bewerk-
stelligen van zestig in plaats van dertig vluchtelingen. Refuge verwachtte, dat 
als zij een dergelijk aantal vluchtelingen opnam, zij geen pogingen van de 
UGC meer hoefde te verwachten om asielzoekers te plaatsen. Later trachtte de 
gemeente, wetend dat de UGC de gemeente uitstel maar geen afstel had ver-
leend, te bewerkstelligen dat Refuge in 1989 kerngemeente voor vluchtelingen 
zou worden. Ook deze poging bleef zonder succes. 
Ook de voor de uitvoering van het opvangbeleid in aanmerking komende 
ambtelijke diensten (Sociale Zaken, Vreemdelingendienst), voorzagen proble-
men bij de komst van asielzoekers. Zij verwachtten extra werk. Zij verzetten 
zich om die reden in 1989 aanvankelijk zelfs tegen een verzoek van de consu-
lent in 1989 om twee zogenaamde AP-contracten afte sluiten. 
Bovendien was er feitelijk geen sprake van een volledig afwijzende opstel-
ling van de corporatie. Zij was namelijk, net als aanvankelijk in 1988, bereid 
woningen voor asielzoekers beschikbaar te stellen, als ook de lokaal actieve 
particuliere verhuurders woningen zouden leveren. Zij doelde vooral op een be-
leggingsmaatschappij, die over een aanzienlijk aantal woningen beschikte. 
In een gesprek dat ik eind 1990 met hem voerde, gaf een zegsman van de 
corporatie te kennen dat de corporatie er zelfs niet vanuit ging dat de particu-
lieren daadwerkelijk woningen beschikbaar zouden stellen. De corporatie ver-
wachtte namelijk, dat de verhuurders negatief op een gemeentelijk verzoek 
zouden reageren. Zij wist bovendien, dat de gemeente geen middelen had om 
hen onder druk te zetten. 
"De gemeente kan hoogstens in de chantageachtige sfeer tegen een belegger 
zeggen: 'Luister eens je hebt daar honderd woningen staan, als jij daar 
geen asiehoekers in helpt, dan mag jij hier niet meer bouwen.'Dat kunnen 
ze zeggen, maar meer ook niet", 
aldus de zegsman van de corporatie. Afgezien daarvan bouwden deze verhuur-
ders in het geheel niet meer in gemeente Refuge. 
De corporatie wilde echter wél, dat de gemeente de beleggers onder druk 
zou zetten, en de medewerking van de corporatie meer op haar waarde zou 
schatten. 
"Als de gemeente bij ons komt met de mededeling: 'De beleggers vertikken 
het', dan hebben ze een duidelijk verhaal. Het is niet zo, dat er een menta-
liteit moet ontstaan dat vanzelfsprekend bij de bouwvereniging aange-
klopt wordt". 
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De woningbouwvereniging ging er destijds vanuit dat zíj uiteindelijk de asiel-
zoekers zou gaan huisvesten. 
"Als de gemeente naar ons toe komt met een evaluatie van de gesprekken 
met WVC, met de resultaten van de activiteiten naar de beleggers en de 
anderen, en ons dan vraagt, of wij nog tien woningen beschikbaar willen 
stellen, dan zeggen wij daar ja tegen. Zo zal het gaan denk ik. Alleen: wij 
zullen wél van ze vragen, dat ze in ieder geval hun eigen huiswerk gedaan 
hebben". 
De gemeente deed het door de corporatie gevraagde "huiswerk" echter pas ná 
een nieuw bezoek van de consulent van de UGC in oktober 1990. 
Toen hebben wij voorgesteld wat wij in januari 1990 ook al hebben voor-
gesteld: 'Als het niet lukt, dan willen wij een gesprek met de woningbouw-
vereniging gezamenlijk hebben. Kijken of dat meer beweging geeft". 
Dit aanbod was mede ingegeven door het succes van dergelijke pogingen in 
andere gemeenten: 
"We zijn veel meer dan vroeger actief op volkshuisvestingsgebied. Als ik zie 
hoeveel brieven ik de laatste tijd op verzoek van gemeenten aan woning-
bouwcorporaties heb geschreven (...) En ik moet zeggen: de reacties van de 
woningbouwverenigingen zijn me honderd procent meegevallen. Ik vind 
het verwonderlijk dat de gemeenten niet zover kwamen. Ik weet niet hoe 
het komt, maar ik vind het wel raar dat, terwijl wij nooit brieven naar wo-
ningbouwverenigingen hebben geschreven, ik tot dusver nog geen enkele 
negatieve reactie heb gekregen. Ik weet niet waarom. Het zou kunnen zijn 
dat ze ontvankelijker zijn voor WVC, het zou ook kunnen wijzen op de 
verhouding tussen gemeente en corporatie". 
In Refuge lijkt vooral sprake te zijn geweest van de tweede mogelijkheid. 
De UGC schreef de corporatie in november 1990 een brief waarin ze de 
asielzoekersproblematiek uiteenzette, en het verzoek om woningen van de ge-
meente ondersteunde. De gemeente van haar kant schreef de grootste particu-
liere verhuurder aan. Deze liet eind 1990, net als in 1988 weten geen wonin-
gen beschikbaar te hebben voor de opvang van asielzoekers. Hoewel de poging 
van de gemeente op zichzelf dus mislukte, leidde ze er wél toe, dat ze de mede-
werking van de woningbouwcorporatie verkreeg. In juni 1991 kwamen UGC, 
gemeente en corporatie namelijk overeen, dat vóór 1993 ongeveer vijftig asiel-
zoekers in de gemeente Refuge geplaatst zouden worden. Van de ongeveer vijf-
tien benodigde woningen, zou de woningcorporatie er twaalf aan de gemeente 
verhuren. De overige woningen zou de gemeente in de particuliere sector hu-
ren. De gemeente zou de woningbouwcorporatie aantonen, dat zij de beleggers 
onder druk zette. De UGC zou de gemeente informeren over de wijze waarop 
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andere gemeenten wisten te bewerkstelligen dat particuliere beleggers wonin-
gen verhuurden. 
De gemeente benaderde wederom de grote lokale belegger voor woonruimte. 
Deze gaf opnieuw te kennen geen bijdrage te willen leveren. Wél vond de ge-
meente een aantal kleinere beleggers in principe bereid om woningen beschik-
baar te stellen. Het was blijkbaar niet onmogelijk aan de wens van de woning-
corporatie tegemoet te komen. 
Oktober 1991 ging de raad akkoord met het voorstel een convenant met de 
UGC aan te gaan. Dit werd in november ondertekend. UGC en gemeente 
kwamen overeen, vóór 1993 ongeveer vijftig asielzoekers in de gemeente te 
plaatsen. 
Erkende vluchtelingen 
In de zomer van 1992 benaderde de UGC gemeente Refuge met het verzoek om 
een nieuw convenant aan te gaan. Door dit convenant zou het aantal opvang-
plaatsen uitgebreid worden tot honderd, twee promille van het aantal inwo-
ners. Zowel de gemeente als de woningbouwcorporatie reageerden positief. Tot 
een nieuw convenant kwam het echter niet. In 1993 verzocht de UGC Refuge 
namelijk, om een groep erkende vluchtelingen op te nemen, waarvoor zij op 
korte termijn huisvesting zocht. De gemeente reageerde positief. Nog in het-
zelfde jaar werden ongeveer veertig vluchtelingen in Refuge geplaatst. 
Conclusie 
Gemeente Refuge was in het begin van dejaren tachtig meerdere malen bereid 
groepen vluchtelingen op te nemen. Deze bereidheid betekende echter geens-
zins, dat de gemeente ook bereid was asielzoekers op te gaan vangen. De case 
met Refuge illustreert voorts goed, dat er in 1988 een kleine behoefte aan op-
vangplaatsen was. Vanwege deze geringe behoefte kon de UGC het zich in 
1987 "permitteren" om niet vast te houden aan de met enige moeite verkregen 
toezegging van de gemeente, asielzoekers op te vangen. 
Op het eerste gezicht lijkt het uitbhjven van een ROA-convenant met Re-
fuge vooral herleid te kunnen worden tot de opstelling van de lokale woning-
bouwcorporatie. De gemeente beriep zich tegenover de UGC op een gebrek aan 
medewerking van die kant. Ook wees ze op het ontbreken van bevoegdheden 
om de corporatie onder druk te zetten. 
In werkelijkheid was de corporatie niet tegen de komst van asielzoekers ge-
kant. Zij was echter wél van mening, dat de gemeente ook andere lokale ver-
huurders diende te benaderen. De gemeente ging daar pas na enige tijd, en na 
tussenkomst van de UGC, toe over. 
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6.9 Anderplan 
Gemeente Anderplan telde in 1987 ongeveer 60.000 inwoners. Het vijfkoppige 
college bestond destijds geheel uit PvdA-bestuurders. In de gemeenteraad wa-
ren daarnaast ook W D , CDA, D'66, Klein Rechts en Klein Links vertegen-
woordigd. Van de inwoners bezat 3 procent een andere dan de Nederlandse na-
tionaliteit (Nederland: 4 procent); 9 procent was niet in Nederland geboren 
(Nederland: 7.8 procent). Het leegstandspercentage bedroeg destijds 2.7 pro-
cent (Nederland: 2.3 procent); het taakstellingsquotiënt 2.1 promille (Neder-
land: 1 promille). 
De gemeente had al eerder (vrijwillig) groepen migranten gehuisvest en op-
gevangen. In Anderplan woonden Surinaamse Nederlanders, zigeuners en er-
kende vluchtelingen. Volgens de geïnterviewde ambtenaar Minderhedenbeleid 
had gemeente Anderplan 
"een meer dan gemiddelde belangstelling voor minderheden, en wat geldt 
als de probleemgroepen onder minderheden''. 
Daarmee is niet gezegd, dat de gemeente de Regeling Opvang Asielzoekers on-
derschreef. Integendeel: de wethouder Minderhedenbeleid had grote bezwaren 
tegen het feit, dat asielzoekers niet langer recht hadden op een bijstandsuitke-
ring en op vrije vestiging, alsmede tegen het "verbod" op integratie. Bovendien 
verwachtte hij, dat de ROA negatieve gevolgen zou hebben voor vreemdelingen 
die géén asielzoeker waren. Ook was hij van mening, dat de rijksoverheid met 
de ROA een ontmoedigingsbeleid ten aanzien van asielzoekers voerde, en dat 
zij de gemeenten daarbij gebruikte. Tot slot verwachtte de wethouder proble-
men bij de recrutering van vrijwilligers omdat veel asielzoekers uitgezet zou-
den worden. 
Vanwege deze bezwaren had de wethouder in 1986 en 1987 actief gepro-
beerd de invoering van de ROA en zijn voorloper, de Incidentele Bijdragerege-
ling Opvang Tamils (IBOT), te voorkomen. Hij riep andere gemeentebesturen 
per brief op géén opvangplaatsen in te richten. 
"Alleen met behulp van een voldoende aantal gemeentebesturen kan deze 
voor de asielzoekers ongunstige ontwikkeling van rijkswege doorgevoerd 
worden", 
schreef de wethouder de gemeenten destijds. Voorts had Inj een brief aan de 
Tweede Kamer geschreven. In deze brief pleitte hij voor handhaving van het 
recht op ABW en voor een "aangepaste Regeling Rijksvoorkeurswoningen" ten 
behoeve van asielzoekers. Zijns inziens dienden gemeenten en Vluchtelingen-
werk financieel in staat gesteld te worden de asielzoekers te begeleiden. Als 
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concreet alternatief voor de plannen van het ministerie van WVC, bood ge-
meente Anderplan asielzoekers uit de naburige grote stad huisvesting aan. 
Onder de asielzoekers bestond echter weinig animo om naar Anderplan te ver-
huizen.6 
Het convenant van 1990 
De pogingen van de wethouder leidden niet tot massale weigering van de ge-
meenten om (Tamil)asielzoekers op te nemen. Evenmin was er een meerder-
heid in de Tweede Kamer tegen de ROA. De regeling werd in april 1987 een 
feit. Dit bracht de gemeente in een lastig parket. 
"Ons dilemma was, dat alles wat er gebeurde, beter was dan de toenmali-
ge situatie (de nood onder asielzoekers in de grote steden; JP). Maar tege-
lijkertijd betekende overstag gaan, dat het altijd zo zou blijven", 
aldus de wethouder. 
Ondanks zijn bezwaren tegen de ROA besloot het college in september 1987, 
na consultatie van de raad, toch een convenant aan te gaan en wel voor onge-
veer 130 opvangplaatsen. Dit aantal was het dubbele van de norm, die het mi-
nisterie van WVC in augustus stelde (één promille van het aantal inwoners. 
Uiteindelijk woog de middels de ROA gegarandeerde huisvesting van asielzoe-
kers zwaarder voor het college, dan de hierboven gememoreerde bezwaren. 
Solidariteit met de grote gemeenten was géén overweging om een convenant 
aan te gaan. 
"Tegenover de problemen in de grotere gemeenten staat, dat ze verreweg 
meer experimenten, meer subsidiepotjes en dergelijke binnenhalen. Het 
heeft ook wel voordelen als je probleemgebied bent. Probleemcumulatie-
gebied is vaak een leuke status om te hebben. Dus ik denk niet, dat de soli-
dariteit met de grote gemeenten ten grondslag lag aan ons besluit, asiel-
zoekers op te nemen. Zoals mensen vaak egoïstisch redeneren doen ge-
meenten dat ook', 
aldus de geïnterviewde ambtenaar Minderhedenbeleid. 
Gemeente Anderplan bezat zelf amper woningen. Zij schreef echter wel de 
woningzoekenden in en verdeelde deze samen met de corporaties. Laatstge-
noemden waren bereid om woningen ter beschikking te stellen voor de opvang 
van asielzoekers. Hoewel het onjuist zou zijn, deze bereidheid volledig daartoe 
β Deze mislukte poging was geen incident. Ook Vluchtelingenwerk werd in de jaren voor de 
afkondiging van de ROA geconfronteerd met het feit dat asielzoekers zeer moeilijk over­
gehaald konden worden zich buiten de grote steden te vestigen, waar soms wel woon­
ruimte beschikbaar was. Ze verkozen veelal het verblijf bij landgenoten. Zie Puts 1991, p. 
63. 
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te herleiden, speelde het zonder meer een rol, dat in 1987 sprake was van leeg-
stand onder de duurdere huurwoningen in Anderplan. 
De bereidheid van Anderplan om een convenant aan te gaan, was niet het 
gevolg van een bezoek van een vertegenwoordiger van Unit Gemeentelijke 
Contacten (UGC). De Unit verwachtte namelijk dat het gemeentebestuur, ge-
zien zijn eerder verzet, nog steeds fel tegen de ROA gekant was. Anderplan 
werd om die reden (als enige van de tien onderzochte gemeentebesturen) in de 
zomer van 1987 niet door een ambtenaar van de UGC benaderd voor een ge-
sprek. Anderplan ontving alleen de circulaires. 
Pas in oktober 1987, en op verzoek van het gemeentestuur, kwam het tot 
een gesprek met een regioconsulent van de UGC. De gemeente deelde mede 
een convenant af te willen sluiten. Het verzocht de consulent tevens, om een 
deel van de opvangplaatsen in te vullen met een groep erkende vluchtelingen, 
in plaats van met asielzoekers. De UGC had deze mogelijkheid in zijn circulai-
res overigens expliciet aangestipt. 
De gemeente had twee redenen voor dit verzoek. Enerzijds was de aan de 
opvang van erkende vluchtelingen verbonden rijksbijdrage hoger, en werd de-
ze vooraf uitgekeerd. De ROA-rijksbijdrage daarentegen werd maandelijks 
door het departement overgemaakt. De gemeente betwijfelde niet dat deze 
rijksbijdrage op de lange termijn kostendekkend zou zijn. Het was haar echter 
onduidelijk hoe lang de ROA van kracht zou blijven. 
Anderzijds zouden asielzoekers relatief gemakkelijk gebruik kunnen maken 
van de voorzieningen die voor erkende vluchtelingen in het leven waren geroe-
pen. 
"Als mensen een contract hebben om twintig uur per week taalles aan 
vluchtelingen te geven, zijn ze sneller bereid om ook vier uur taalles aan 
asiehoekers te geven dan wanneer je ze alleen die vier uur kunt bieden", 
aldus de ambtenaar. Dit voornemen stond overigens op gespannen voet met 
het strikte non-integratiebeleid ten aanzien van asielzoekers dat WVC aan-
vankelijk voorstond. 
"WVC heeft ons toen op het hart gedrukt, dat we gelden die bestemd waren 
voor vluchtelingen, nooit mogen gebruiken voor asielzoekers. Maar nog-
maals, die faciliteiten zijn er, en daar moet men gebruik van laten ma-
ken", 
aldus de wethouder. 
De gemeente gaf de consulent tevens te kennen, dat zij een wijziging van 
het convenant wenste. Zij wilde de opvang van bepaalde asielzoekers kunnen 
weigeren. Deze eis vloeide voort uit de opvang van Vietnamese vluchtelingen 
in de jaren tachtig. 
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"Ervaringen opgedaan in deze gemeente toen op ruime schaal medewer-
king werd verleend bij de vestiging van Vietnamese bootvluchtelingen in 
deze gemeente, noodzaken ons tot heldere contractvorming vooraf, 
schreef de gemeente aan WVC. 
Dat de gemeente een aanpassing van het convenant wenste, wijst erop dat 
zij het als een bindend document beschouwde. 
"Je weet waar je aan toe bent. Je voorkomt datje steeds met nieuwe din-
gen geconfronteerd wordt, want dat gebeurt nogal eens. Je verplicht je een 
aantal mensen te huisvesten. Alles is contractueel geregeld. Je hebt in 
ieder geval de zekerheid van hoe het kan en waar je aan toe bent", 
stelde de wethouder Minderhedenbeleid. 
Pas na een rappel van de gemeente reageerde de UGC eind november 1987 
op de gevraagde concessies. De Unit schreef, dat het niet mogelijk was om op 
korte termijn een groep erkende vluchtelingen in Anderplan te plaatsen. Een 
reactie op het verzoek voor een aanpassing van het convenant ontbrak echter. 
Dat ze geen kerngemeente voor vluchtelingen zou worden, was voor de ge-
meente uiteindelijk geen onoverkomelijk bezwaar. Ze was ook bereid alleen 
asielzoekers op te vangen. Wél drong ze er in november 1987 nogmaals bij de 
Unit op aan, dat er een afwijkende bepaling opgenomen zou worden met be-
trekking tot de plaatsing van asielzoekers. Het college schreef de UGC tevens, 
dat het "teleurgesteld" was, dat het overleg zoveel tijd in beslag nam. 
Een deel van de irritaties bij de gemeente werd veroorzaakt door de toen-
malige regioconsulent van de Unit Gemeentelijke Contacten. 
"Mijn ervaringen met de contactambtenaar waren ronduit slecht. Die 
werkte op een manier, mijn haren gingen recht overeind staan. Ik stelde 
een vraag en kreeg op andere vragen antwoord, en geen antwoord op de 
vraag die ik stelde. Ik kreeg een stroom van informatie over me heen, die 
helemaal niet relevant was. Maar ik bleef zitten met mijn vraag. Na een 
halfuur kon ik hem nog eens stellen. En dan was het: 'Dat ga ik voor je 
na.'Alsje mazzel had, en de tijd om drie keer in de week te gaan bellen, in 
de hoop datje haar te pakken kreeg, dan had je na een week tijd een ant-
woord op je vraag. Als er al opgenomen werd. Ik vond dat buitengewoon 
slecht", 
aldus de ambtenaar minderhedenbeleid. 
Pas in januari 1988 reageerde de UGC schriftelijk op het voorstel van de 
gemeente om het convenant te wijzigen. De Unit stelde hetzelfde compromis 
voor als bij gemeente Texten. Ze was bereid in het convenant op te nemen, dat 
de plaatsing van asielzoekers in overleg met de gemeente zou plaatsvinden. 
Bovendien zou de gemeente, in het geval er wegens gebrek aan overeenstem-
ming opvangplaatsen onbezet zouden blijven, toch twee maanden recht hebben 
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op een (lagere) rijksbijdrage (de zogenaamde leegstandsvergoeding). Volgens 
de bepalingen van de ROA had een gemeentebestuur alleen recht op deze lage-
re rijksbijdrage, als het ministerie van WVC geen asielzoekers op de opvang-
plaats kon onderbrengen. 
Het gemeentebestuur achtte deze concessies voldoende. In januari 1988 
ging ook de geraadpleegde raadscommissie akkoord met het voorstel, een der-
gelijk aangepast convenant afte sluiten. De eerste asielzoekers zouden in mei 
1988 in Anderplan geplaatst kunnen worden. 
Er kwam echter een kink in de kabel. Na de invoering van de ROA daalden 
de aantallen asielzoekers sterk. Bovendien versnelde Justitie de afhandeling 
van de asielverzoeken. De UGC had in 1988 slechts relatief weinig nieuwe op-
vangplaatsen nodig. 
"De consulent zei: 'Op dit moment zitten we niet zo te springen om plaat-
sen. Het lukt ons wel, we kunnen de mensen tijdig vanuit de centra uit-
plaatsen. Dus maak maar niet zo'n haast. Zorg maar datje vrijwilligers-
ploeg goed genoeg op zijn taak is voorbereid. Doe het maar lekker kalm 
aan'. Dergelijke opmerkingen werden vanuit het ministerie gemaakt. Ik 
vond dat een hele slechte verkooptechniek. Ik weet niet, in hoeverre die 
opmerkingen ook richting andere gemeenten zijn gemaakt, maar dat te-
kent een beetje hoe WVC met deze zaak is omgesprongen", 
aldus de ambtenaar minderhedenbeleid. 
Gemeente Anderplan vreesde, dat de gedaalde behoefte aan nieuwe op-
vangplaatsen nadelige financiële gevolgen met zich mee zou brengen. Als er 
niet op alle door de gemeente gerealiseerde opvangplaatsen daadwerkelijk 
asielzoekers ondergebracht zouden (kunnen) worden, dan zouden de inkom-
sten voor de gemeente namelijk terug lopen. Indien het ministerie van WVC 
geen gebruik zou maken van een in de overeenkomst vastgelegde opvangplaats 
zou het gemeentebestuur krachtens de ROA voor die opvangplaats slechts een 
aanzienlijk lagere rijksbijdrage, de leegstandsvergoeding ontvangen. Het ver-
schil bedroeg ƒ 500 per opvangplaats per maand. De uitgaven van de gemeen-
te, met name het salaris van de nog aan te trekken ROA-coördinator, zouden 
echter niet evenredig dalen. Deze zou immers een arbeidsovereenkomst voor 
een vast aantal uren per week krijgen. De gemeente becijferde dat als meer 
dan tien procent van het aantal opvangplaatsen leeg zou staan, zij het opvang-
beleid niet meer budgettair neutraal uit kon voeren. 
Om die reden verzocht de gemeente de UGC in maart 1988 om een tweede 
aanpassing van het convenant. Indien meer dan tien procent van het contrac-
tueel overeengekomen aantal opvangplaatsen niet door WVC benut zouden 
worden, zou het departement een (volledige) rijkebijdrage toe moeten kennen 
voor de betreifende opvangplaatsen. De gemeente wachtte op een reactie van 
de UGC. Om die reden legde ze de raad nog geen formeel voorstel voor om een 
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convenant aan te gaan. Het gemeentebestuur staakte tevens zijn so l l ic i tat ie -
procedure voor een ROA-coördinator. 
De UGC reageerde in juni 1988 op de door het gemeentebestuur g e v r a a g d e 
wijziging van het convenant. Ook nu was daar een gemeentelijk rappel voor 
nodig. Het gemeentebestuur raakte zeer geïrriteerd door de terugkerende t r a -
ge reacties. De Unit schreef, dat ze niet akkoord kon gaan met de g e v r a a g d e 
concessies. Wél was ze bereid een convenant voor bepaalde tijd aan te g a a n (de 
ROA ging uit van convenanten van onbepaalde duur). Door deze t i jde l i jke 
overeenkomst zou het gemeentebestuur zijn ROA-coördinator eveneens t i jde -
lijk kunnen aanstellen. Dit aanbod was voor het gemeentebestuur echter n i e t 
acceptabel. Tijdelijke contracten kunnen niet onbeperkt worden verlengd; e e n 
ambtenaar in vaste dienst kan niet ontslagen worden. 
De in 1987 opgerichte plaatselijke stichting Vluchtelingenwerk o n d e r n a m 
herhaaldelijk pogingen om het gemeentebestuur te bewegen toch e e n c o n v e -
nant aan te gaan. Zij kon het bestuur echter niet overhalen. De gemeente h i e l d 
vast aan de gevraagde financiële garanties. Doordat de komst van a s i e l z o e k e r s 
uitbleef, werd de stichting geconfronteerd met een leegloop van vr i jwi l l igers . 
De stichting hief zich uiteindelijk op. 
Hierboven bleek, dat gemeente Anderplan al in 1987 kenbaar h a d g e m a a k t 
eventueel ook een groep erkende vluchtelingen op te willen vangen. N a d a t d e 
UGC te kennen had gegeven niet bereid te zijn tot de gevraagde f i n a n c i ë l e 
concessies, koppelde het gemeentebestuur het aangaan van een convenant a a n 
de komst van een groep erkende vluchtelingen. Ook deze eis was bedoe ld o m 
de financiële risico's te verkleinen. Zoals hierboven reeds werd g e s t e l d , w a s 
aan de opvang van erkende vluchtelingen een hogere rijksbijdrage gekoppe ld . 
Bovendien was het gemeentebestuur van plan, ook asielzoekers gebruik t e l a -
ten maken van de voorzieningen voor de erkende vluchtelingen. N i e t d e U G C 
maar Opvang Vluchtelingen besliste echter in welke gemeenten de e r k e n d e 
vluchtelingen werden ondergebracht. Januari 1989 werd duidelijk, dat A n d e r -
plan ook in dat kalenderjaar geen kerngemeente voor vluchtelingen z o u w o r -
den. Voor het gemeentebestuur betekende dit, dat de financiële risico's b l e v e n 
bestaan. Een convenant bleef om die reden dan ook uit. 
Vanaf 1989 nam de behoefte aan opvangplaatsen weer sterk toe. In s e p t e m -
ber 1989 trachtte de regioconsulent het gemeentebestuur daarom a l s n o g t e 
bewegen een convenant aan te gaan. De consulent wees met name op de a a n -
gekondigde financiële wijzigingen van de ROA. Het college bleef echter bij z i jn 
standpunt. Zijn bezwaar, de uit grote aantallen onbezette o p v a n g p l a a t s e n 
voortvloeiende financiële risico's, bleef immers onverminderd van kracht . 
Bij de afkondiging van de ROA in 1987 verwachtte Anderplan, dat h e t a a n -
tal door gemeenten geleverde opvangplaatsen al snel ontoereikend z o u zijn. Z e 
verwachtte tevens, dat dit tot een opnameverplichting zou leiden. 
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"WVC heeft het probleem nu in plaats van de vier grote steden. Dus het de­
partement zal daar een oplossing voor moeten vinden. Als niet op vrijwil­
lige basis medewerking verkregen wordt, dan is de kans groot dat het 
middels een wetswijziging opgelegd wordt. Zij zullen die regeling echt niet 
dusdanig veranderen, dat de vergoeding voor de gemeenten verdubbeld 
wordt", 
aldus de a m b t e n a a r minderhedenbeleid. Toch heeft de gemeente nooit overwo­
g e n zijn eisen t e la ten vallen, een (standaard)convenant aan te gaan, om zo 
e e n verplichte plaatsing van asielzoekers te voorkomen. 
"We hadden weinig te verliezen. Als ze het verplichten, dan heb β hetzelf­
de bereikt als wanneer je gelijk in had gestemd", 
m e r k t e de wethouder Minderhedenbeleid op. 
I n februari 1990 werd de impasse doorbroken. De consulent van de UGC 
h a d k u n n e n bewerkstelligen dat Opvang Vluchtelingen in 1990 een groep er­
k e n d e vluchtelingen in de gemeente Anderplan zou plaatsen. Bovendien kon 
de U G C h e t gemeentebestuur ervan overtuigen, dat er inmiddels geen over­
s c h o t m a a r een groot tekort a a n opvangplaatsen was. Dat de gemeente een 
schriftelijke cijfermatige onderbouwing van deze bewering eiste, illustreert de 
r e e d s genoemde irritaties over het contact met haar consulent. 
N a d a t de gemeenteraad met het voorstel had ingestemd, sloten UGC en ge­
m e e n t e b e s t u u r in juli 1990 een convenant. 
D e u i t de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990 voortvloeiende wijzi­
g i n g e n in h e t college (het nieuw aangetreden college bestond uit drie bestuur­
d e r s v a n de PvdA, één van het CDA en één van D'66) hadden geen invloed op 
de gebeur tenissen . Gemeente Anderplan zou ongeveer tachtig ROA-opvang-
p l a a t s e n inrichten, een aanta l dat overeenkwam met 1.3 promille van het aan-
t a l inwoners . Daarnaas t zou Opvang Vluchtelingen een groep van ongeveer 
zes t ig erkende vluchtelingen in Anderplan plaatsen. Dit aantal kwam overeen 
m e t ongeveer één promille van het aantal inwoners. Het aantal vluchtelingen 
t e l d e gedurende drie j a a r als ROA-plaats. 
D e in 1988 overeengekomen afwijkende bepaling over de plaatsing van 
as ie lzoekers , ontbrak overigens in het convenant. 
"Wie gingen er maar in goed vertrouwen van uit, dat we door het opbou-
wen van contacten invloed zouden kunnen uitoefenen op het plaatsings-
beleid. Dat we goede argumenten hadden om een bepaald iemand liever 
niet, en een ander iemand wel op te vangen. En dan op informele basis. 
Een soort werkafspraken, zonder dat dat in een overeenkomst is vastge-
legd. We wilden niet dwars blijven liggen, want dat hadden we al genoeg 
gedaan. Als we dat gewild hadden, dan hadden we de energie er wel in-
gestopt. Maar WVC zat in 1990 echt met de asielzoekers omhoog. Dat was 
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een ander verhaal dan in 1988, toen we ons terugtrokken. Toen zaten ze 
echt met minder asielzoekers", 
aldus de ambtenaar Minderhedenbeleid. 
De twee plaatselijk actieve woningbouwcorporaties waren ook nu bereid de 
noodzakelijke woningen ter beschikking te stellen, hoewel er inmiddels amper 
nog sprake was van leegstand, zoals driejaar eerder. 
Zoals gezegd, legde het college van Anderplan het plan om een convenant 
aan te gaan aan de gemeenteraad voor. Het achtte het namelijk een noodzake-
lijke (juridische) voorwaarde om de convenanten rechtsgeldigheid te geven. Al-
leen zo kon het gemeentebestuur voorkomen, dat eventuele bezwaren van ge-
meentenaren door een rechter gehonoreerd zouden worden. De UGC zelf gaf 
niet aan, in hoeverre een formeel raadsbesluit noodzakelijk was. 
'In de aanhef van die concept-overeenkomsten werd het college van burge-
meester en wethouders als gemeentelijke partij opgevoerd. De juristen hier 
zeiden, dat dat volgens de Gemeentewet helemaal niet kon. Dat daar hele-
maal geen delegatiebesluit van bestond. Dus hebben wij gezegd: 'Nou, we 
spelen op zeker, en we laten het door de raad vaststellen, en die kan dan 
wel weer de verdere besluitvorming delegeren naar B&W", 
merkte de geïnterviewde ambtenaar Minderhedenbeleid op. 
Behalve op de "structurele" opvangplaatsen krachtens het convenant van 
1990, bracht gemeente Anderplan tevens asielzoekers onder op tijdelijke op-
vangplaatsen. Deze opvangplaatsen moesten worden geformaliseerd in de zo-
genaamde persoonsgebonden (AP-)contracten met de UGC. Ondertekening van 
deze documenten het echter enige tijd op zich wachten. 
"Wij zijn in november 1990 persoonsgebonden overeenkomsten aangegaan 
voor een aantal asielzoekers. Die hebben we nog steeds niet door WVC on-
dertekend terug ontvangen. Er is in het geheel geen sprake van wijzigin-
gen in de overeenkomsten. We hebben ze gewoon ingevuld: naam, adres, 
justitienummer en de zakelijke dingen die je in moet vullen. Het ligt daar 
op het bureau van onze consulent, die er niet aan toekomt. Die consulenten 
worden steeds weggetrommeld omdat er ergens anders weer eens wat mis 
gaat. Dat blijft daar dus liggen", 
aldus de ambtenaar in april 1991. 
Het convenant van 1993 
In april 1992 verzocht een (nieuwe) consulent van de UGC gemeente Ander-
plan het aantal opvangplaatsen uit te breiden. Enerzijds had de Unit grote be-
hoefte aan nieuwe plaatsen. Anderzijds zouden de in 1990 door Anderplan op-
genomen uitgenodigde vluchtelingen vanaf 1993 niet langer meer mee tellen 
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als ROA-plaats. Zodoende zou het aantal opvangplaatsen in Anderplan in 1993 
nog ruim één promille bedragen. 
Gemeente Anderplan reageerde meteen positief. Ze was bereid vóór juli 
1994 tachtig nieuwe opvangplaatsen te realiseren, waardoor het totale aantal 
toegezegde opvangplaatsen op ruim tweeëneenhalf promille van het aantal 
inwoners zou komen. De plaatselijke woningbouwcorporaties waren ook nu be-
reid, de noodzakelijke woningen aan de gemeente te verhuren. De gemeente 
stelde echter twee voorwaarden aan de UGC. In de eerste plaats eiste ze, dat 
de vergoedingen voor de inrichting van de tachtig nieuwe opvangplaatsen met-
een na de ondertekening van het convenant zouden worden toegekend. Nor-
maal gesproken ontving een gemeente de inrichtingskosten pas vlak voordat 
de gemeente de betreffende opvangplaatsen daadwerkelijk beschikbaar stelde. 
In de tweede plaats eiste de gemeente, dat ze een vergoeding voor introductie-
kosten zou ontvangen voor de asielzoekers die op deze opvangplaatsen zouden 
worden ondergebracht. Volgens de per 1 januari 1992 gewijzigde ROA, hadden 
de gemeenten vanaf 1 juli 1992 niet langer recht op deze vergoeding. Volgens 
het Nieuwe Toelatings- en Opvangmodel zou de introductie voortaan namelijk 
in de asielzoekerscentra plaatsvinden. De toenmalige regioconsulent van de 
UGC zei toe, dat het departement aan beide eisen tegemoet zou komen. 
In juni 1992 behandelde de gemeenteraad het raadsvoorstel om een nieuw 
convenant aan te gaan. W D en D'66 plaatsten vraagtekens bij de door het col-
lege veronderstelde budgettaire neutraliteit van de opvang van asielzoekers. 
Uiteindelijk ging de raad echter zonder hoofdelijke stemming akkoord met het 
voorstel van het college. De raad besloot in juni 1992 
"een overeenkomst aan te gaan met het Ministerie van Welzijn, Volksge-
zondheid en Cultuur betreffende de beschikbaarstelling van 80 opvang-
plaatsen in de periode juli 1992 -juli 1994, met dien verstande dat de bij-
drage voor de inrichtingskosten vooraf wordt voldaan en dat de eenmalige 
bijdrage voor introductie-activiteiten verstrekt wordt". 
In het najaar van 1992 maakte de betreffende financiële afdeling van het mi-
nisterie van WVC bezwaren tegen de toezeggingen aan de gemeente. Ze be-
schouwde het als een onrechtmatige toezegging. Het gemeentebestuur van An-
derplan hield echter voet bij stuk, met name omdat het verwachtte, dat de ge-
meenteraad gezien zijn opmerkingen over de budgettaire neutraliteit van de 
ROA, vast zou houden aan de financiële toezeggingen van de UGC. In maart 
1993 kwam de Unit zijn toezegging alsnog na. De Unit schreef dat ze beide 
wensen van het gemeentebestuur "bij zeer hoge uitzondering" zou honoreren. 
Het convenant werd in april 1993 door beide partijen ondertekend. 
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Conclusie 
Ondanks zijn pogingen de invoering van de ROA te verhinderen, besloot An-
derplan al in september 1987 een groot aantal (twee promille van het aantal 
inwoners) opvangplaatsen ter beschikking van de UGC te stellen. Net als in de 
case met Texten duurde het vervolgens enkele jaren, eer deze principiële be-
reidheid tot een convenant leidde. 
De oorzaak van het uitblijven van een convenant was gelegen in de om-
standigheid, dat Anderplan weliswaar sterk was begaan met het lot van asiel-
zoekers, maar ook strikt aan een budgettair neutrale uitvoering van de ROA 
vasthield. 
Deze case liet tevens zien, dat de UGC meerdere malen traag reageerde op 
vragen van de gemeente. De gemeente raakte daardoor zeer geïrriteerd. Voorts 
was, net als in de case met De Knip, sprake van toezeggingen aan de gemeen-
te, die later ter discussie kwamen te staan binnen het ministerie van WVC. De 
case illustreert ook, dat er in 1988 slechts een kleine behoefte aan nieuwe op-
vangplaatsen bestond. Tot slot verwachtte Anderplan al in 1987, dat de ge-
meenten verplicht zouden worden om asielzoekers op te nemen. Deze overtui-
ging was echter geen reden om een convenant afte sluiten. 
6.10 Sloopwijk 
Gemeente Sloopwijk telde in 1987 ongeveer 30.000 inwoners. Het college be-
stond destijds uit twee CDA'ers, twee WD'ers en één PvdA'er. Behalve deze 
drie partijen waren in de gemeenteraad twee lokale politieke partijen verte-
genwoordigd. Van de inwoners had 5 procent een andere dan de Nederlandse 
nationaliteit (Nederland: 4 procent), 7.5 procent was niet in Nederland gebo-
ren (Nederland: 7.8 procent). Het percentage leegstaande woningen bedroeg 
3.4 procent (Nederland: 2.3 procent); het taakstellingsquotiênt 0.8 promille 
(Nederland: 1 promille). 
In juli 1987 bezocht een consulent van de Unit Gemeentelijke Contacten 
(UGC) de gemeente met het verzoek een convenant aan te gaan. 
In november 1987 schreef het college de UGC geen convenant te kunnen af-
sluiten. Het college beriep zich op een gebrek aan huisvestingsmogelijkheden. 
Leegstaande grote panden waren er niet in Sloopwijk. Voor de realisering van 
opvangplaatsen in woningen ontbrak de noodzakelijke medewerking van de 
plaatselijke woningbouwcorporatie, stelde het college. Sloopwijk was namelijk 
een zogenaamde geliberaliseerde gemeente. De plaatselijke woningbouwcorpo-
ratie bezat alle woningwetwoningen en verdeelde deze over de woningzoeken-
den. De woningbouwcorporatie was niet bereid om woningen voor asielzoekers 
ter beschikking te stellen, omdat zij in die tijd een woonwijk saneerde. Door 
189 
Hoofdstuk 6 
die sanering was de plaatselijke woningmarkt tijdelijk verkrapt. Het college 
vroeg om uitstel van de komst van asielzoekers. De regioconsulent van de 
UGC honoreerde het verzoek. Hij besloot Sloopwijk pas opnieuw te benaderen, 
als de lokale woningmarkt weer aangetrokken was. Naar verwachting zou dat 
twee jaar duren. 
De negatieve reactie van de woningbouwvereniging was een feit. Ze vormde 
echter zeker niet de bottleneck voor een convenant tussen gemeente Sloopwijk 
en het ministerie van WVC. De gemeente deelde het standpunt van de corpo-
ratie en trachtte haar dan ook niet op andere gedachten te brengen. 
"Ik heb het idee, dat de gemeente niet onwelwillend stond tegenover ons 
standpunt. Dat ze het wel prettig vond dat ze met dat standpunt tegen 
WVC kon zeggen: "Wij hebben onze bedenkingen, en wij worden daarin ge-
steund door de woningbouwvereniging, we zitten op één lijn'. We waren 
beide van mening dat het niet kon, waarmee WVC ook wat moeilijker kon 
zeggen: 'Het moet wél'", 
aldus de geïnterviewde medewerker van de corporatie. 
Bovendien vormde de noodzakelijke huisvesting niet het enige bezwaar voor 
het college. Het betwijfelde tevens, dat het door WVC gevoerde spreidingsbe-
leid een oplossing voor de asielzoekersproblematiek vormde. 
"Ik heb de mensen van WVC gezegd, dat men op deze manier toch het 
paard achter de wagen aan het spannen was. Alsmaar meer plaatsen 
zoeken, terwijl de procedures alsmaar langer gingen duren. Of het niet 
veel verstandiger was de zaak maar eens om te draaien, en eens te gaan 
kijken of de procedures niet verkort konden worden", 
merkte de wethouder voor Welzijn op. De wethouder was van mening, dat 
spreiding van asielzoekers over de gemeenten, de druk om de procedures te 
verkorten wegnam. 
Voorts achtte het college de komst van asielzoekers onverantwoord gezien 
de problemen rond het relatief grote aantal reeds in Sloopwijk woonachtige le-
den van minderheidsgroeperingen. Zij woonden hoofdzakelijk in de wijken met 
goedkope woningen. 
"Wij vonden dat we al genoeg te doen hadden met buitenlanders. We von-
den dat het er niet meer bij коп", 
stelde de toenmalige wethouder Sociale Zaken. Ook op dit punt waren gemeen­
te en woningbouwcorporatie het eens. 
"We hebben de gemeente van meet af aan gezegd, dat we ons afvroegen of 
onze gemeente wel zo hard mee moet werken. Er woont al een relatief groot 
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aantal etnische minderheden. We zitten hier op een percentage van bijna 
zes procent, dat is vergelijkbaar met de grote steden. En die minderheden 
zijn nagenoeg volledig, zeg maar voor 95 procent, gehuisvest in ons wo-
ningbezit. We zaten er wat dat betreft niet om te springen. We constateer-
den, dat die huisvesting van minderheden zich concentreert in bepaalde 
wijken, en daar de nodige spanningen oplevert. Bovendien was er geen 
beleid van ons, noch van de gemeente om daar op in te spelen. Dat was 
voor ons de grote reserve om al te volmondig ja te zeggen", 
aldus de medewerker. Het college van Sloopwijk was van mening dat niet 
Sloopwijk maar gemeenten met een kleiner aantal allochtonen de asielzoekers 
dienden op te vangen. 
"Er zijn gemeenten, zoals onze buurgemeente, die nog helemaal geen min-
derheden hebben. Kijk eens of daar geen mogelijkheden zijn, want wij 
krijgen het dadelijk én én", 
aldus de wethouder voor Welzijn. De gemeente verwachtte dat een vergroting 
van het aantal minderheden haar "concurrentiepositie" met een van haar 
buurgemeenten zou verslechteren. Tot ongenoegen van de gemeente woonden 
veel hoog opgeleide, in Sloopwijk werkzame personen in die buurgemeente. 
"Uit enquêtes bleek dat men Sloopwijk op bepaalde punten niet aantrek-
kelijk vond. De kamers waren niet groot genoeg, het winkelgebeuren was 
niet prettig enzovoorts. Wij dachten: 'Als we ook nog eens asielzoekers krij-
gen, dan is dat weer een minpuntje voor Sloopwijk'. Dus dat was ook een 
van de redenen waarom het een beetje tegengehouden werd", 
aldus de toenmalige wethouder voor Sociale Zaken. 
Ook had de gemeente destijds niet bepaald een positief beeld van asielzoe-
kers. 
"Men vreesde voor negatieve effecten op de woonomgeving. Er was zoiets 
van: 'Kinderen binnen houden en je fiets goed op slot zetten1", 
aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Sociale Zaken. Volgens deze 
ambtenaar was die angst mede ingegeven door negatieve verhalen uit andere 
gemeenten: 
"Je hoorde nogal wat in de wandelgangen. Ze zijn niet in de hand te hou-
den. Je richt huizen in, ze verdwijnen en de helft van de inboedel is weg 
(...) En ze zeiden ook: 'Als we het geweten hadden dan waren we er niet 
aan begonnen". 
De circulaires van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten hadden geen in-
vloed op het gemeentelijke standpunt. 
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Ik denk dat de gemeenten hun eigen beleid hebben. Als het om hele inge-
wikkelde zaken gaat, en de VNG zegt: 'Doe het maar, dan raak je niet in 
de problemen', dan is het wat anders. Maar in dit geval hebben we ons 
niet laten leiden door de VNG", 
aldus de toenmalige wethouder voor Sociale Zaken. 
Het eerste convenant van 1990 
In januari 1990 sloot gemeente Sloopwijk toch een convenant met de UGC. Dit 
convenant kwam om een aantal redenen tot stand. Allereerst werd de gemeen-
te vanaf januari 1989 enkele malen door de regioconsulent bezocht. 
"Er werd herhaaldelijk druk uitgeoefend door WVC. 'Help ons alsjeblieft 
want we weten ons geen raad meer. We moeten zelfs hotels afhuren.' Dat 
soort toestanden zijn natuurlijk ook van den dwaze", 
aldus de wethouder Welzijn. Daarmee is nadrukkelijk niet gezegd, dat de ge-
meente nu wél de door WVC gekozen oplossing voor de asielzoekersproblema-
tiek onderschreef: 
"Op een gegeven moment zeg je toch: "We hebben onze verantwoordelijk-
heid'. Natuurlijk moetje als het enigszins kan daaraan mee helpen. Maar 
dat neemt onze oude bezwaren niet weg. We denken dat we met zijn allen 
verkeerd bezig zijn", 
aldus de wethouder. Mede vanwege haar bezwaren, was het college slechts be-
reid voor een deel aan het verzoek van WVC tegemoet te komen. Het conve-
nant had slechts betrekking op ongeveer tien plaatsen, een half promille van 
het aantal inwoners. 
"Als we ons echt zouden houden aan het hele gegeven, dan zouden we naar 
een veel groter aantal opvangplaatsen toe moeten groeien", 
merkte de wethouder Welzijn op. 
"WVC was zo blij dat ze geslikt hebben dat we maar de helft namen', 
aldus de toenmalige wethouder Sociale Zaken. 
Voorts maakten zowel de CDA-wethouder, als haar PvdA-collega voor Socia-
le Zaken melding van door hun politieke partij uitgeoefende druk. 
"Een van de redenen waardoor we toch wat actiever werden, waren op-
merkingen uit de raad. 'Alle gemeenten helpen mee. Waarom onze gemeen-
te niet?", 
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aldus de wethouder Welzijn. 
Hoewel deze wethouder dit ontkende, lijkt het convenant tevens tot stand te 
zijn gekomen, omdat de gemeente vreesde een slechte reputatie te krijgen. 
"We voelden onszelf wel ongemakkelijk. We waren een witte vlek op de 
kaart. Behalve één andere gemeente, vingen alle gemeenten in de regio al 
asielzoekers op, of hadden ze toezeggingen aan WVC gedaan", 
aldus de wethouder voor Sociale Zaken. Volgens de geïnterviewde consulent, 
heen; de UGC nog nooit zelf de namen van gemeenten zonder convenant be-
kend gemaakt, en heeft de beleidsafdeling daar evenmin mee gedreigd. Hij 
wees het college er echter wél op, dat als het zou blijven weigeren asielzoekers 
op te nemen, dit op een gegeven moment onvermijdelijk via derden (Vluchte-
lingenwerk, VNG) in de publiciteit zou komen. Voor het gemeentebestuur was 
de boodschap echter duidelijk: 
"Op een gegeven moment dreigden ze het allemaal in de pers te brengen 
(...) Ik denk dat dat toch wel heel gevoelig had gelegen in Sloopwijk", 
aldus de toenmalige wethouder Sociale Zaken. De geïnterviewde ambtenaar 
van deze dienst interpreteerde de mededelingen op soortgelijke wijze: 
"Het was niet zozeer een kwestie van overtuigen als wel van afdwingen. In 
de zin van: 'Iedere gemeente en ook jullie moet asielzoekers opnemen. Het 
is niet leuk voor jullie als in de pers komt, dat jullie geen asielzoekers 
opnemen'. Ik vond dat een vrij agressieve acquisitie". 
Voorts sloot de gemeente het convenant af om een verplichte plaatsing van 
asielzoekers te voorkomen. 
"We vroegen ons af: 'Hoe moet dat nou als WVC dadelijk die dwangmidde-
len wél krijgt? Misschien is het maar beter dat te voorkomen, en de zaak 
op poten te zetten'. Dus dat heeft er ook wel achter gezeten", 
aldus de wethouder Sociale Zaken. 
Tot slot was de woningbouwvereniging, in tegenstelling tot 1987, nu uitein-
delijk wél bereid woningen ter beschikking te stellen. De lokale particuliere 
verhuurders hadden eerder laten weten niet bereid te zijn woningen aan de ge-
meente te verhuren. 
"De corporatie ging na veel moeite en gepraat akkoord. Als de omringende 
bewoners daar geen moeite mee zouden hebben dan was zij ook bereid. We 
hebben toen de buren, de overburen en de wijkvereniging opgetrommeld. 
Er waren alleen wat technische probleempjes, ze stemden in en toen was 
het rond", 
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aldus de toenmalige wethouder Sociale Zaken. Net als in gemeente Texten, 
koos men er bewust voor de opvangplaatsen in hoekwoningen te realiseren. 
Gemeente en corporatie hoopten zo de kans op negatieve reacties van omwo-
nenden te verkleinen. 
De gemeente zag het convenant als een voor beide partijen bindend docu-
ment: 
"Als je eenmaal ja hebt gezegd, dan doe je dat ook. Er is een verplichting, 
en dat blijft zo", 
stelde de wethouder voor Sociale Zaken. Het ging hem er echter niet zozeer 
om, dat het een convenant betrof als wel dat er sprake was van een schriftelij-
ke toezegging van de UGC: 
"De gemeente wil op financieel gebied altijd zekerheid hebben. Want neem 
bijvoorbeeld ook die voorlopige regeling van het jeugdwerkgarantieplan. 
Daar hebben we altijd aan meegedaan, maar we wilden dat alleen doen 
als het rijk duidelijke schriftelijke toezeggingen had gedaan", 
stelde de wethouder. 
Het tweede convenant van 1990 
Ondanks zijn voornemen het aantal opvangplaatsen te beperken, sloot het col-
lege toch al in november 1990 een nieuw convenant met de UGC voor ongeveer 
twintig plaatsen, dat wil zeggen één promille van het inwonertal. Het conve-
nant werd in november 1990 afgesloten en namens de gemeente door de wet-
houder voor Sociale Zaken ondertekend 
Aan de bereidheid van de gemeente lagen een aantal factoren ten grond-
slag. Allereerst was er na de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990 een 
nieuw college aangetreden. Dit college had dezelfde partijpolitieke samenstel-
ling als zijn voorganger. De nieuwe wethouder Sociale Zaken was echter door-
drongen van de behoefte aan opvangplaatsen. 
"Het was in de tijd dat je 's avonds op tv die afschuwelijke beelden zag 
van Schiphol en die opvangtehuizen. Dan ben je natuurlijk bereid om, als 
er mogelijkheden zijn, toch zo snel mogelijk zelf ook iets te doen'. 
Voorts was het van groot belang, dat het verblijf van de eerste tien asielzoe-
kers vrijwel zonder problemen was verlopen. De angst voor ontsporingen werd 
niet bewaarheid. 
"Dat was een beetje onze beeldvorming op basis van kreten van anderen. 
In de praktijk hebben we gemerkt dat het best meevalt, het is gewoon goed 
te doen (...) We hebben nauwelijks klachten van de omgeving, en dat heeft 
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er aan bijgedragen dat het klimaat nu duidelijk anders is. De uitbreiding 
van een half tot één promille was nauwelijks een probleem en er zal in de 
directe toekomst wel weer een uitbreiding plaatsvinden", 
aldus de in 1991 geïnterviewde ROA-coördinator. 
Tevens hoopte de gemeente met een nieuw convenant te voorkomen, dat het 
ministerie van WVC zelf een leegstaand klooster in het centrum van Sloopwijk 
zou huren, en er asielzoekers in onder zou brengen. Het pand was reeds door 
de eigenaar met dit doel aangeboden. 
"Ik heb gezegd: 'Jullie kunnen twee dingen doen. Als jullie in een goed 
tempo plaatsen realiseren, kunnen jullie het klooster wegstrepen. Als jullie 
weigeren uit te breiden, dan hebben we toch plaatsen nodig, en zullen we 
elk aanbod bezien", 
aldus de regioconsulent over zijn opstelling destijds. De gemeente was gevoelig 
voor deze suggestie: 
"Hoewel wij goed met het ministerie kunnen praten, wordt er zo tussen 
neus en lippen door wel eens extra druk uitgeoefend, of gedreigd. Wij 
hebben hier bijvoorbeeld een leegstaand klooster staan. De eigenaar zit 
natuurlijk hevig in zijn maag met de exploitatie. Die ambtenaren van 
WVC weten alles en zeggen: 'Uw wethouder Volkshuisvesting moet toch 
een beetje opletten, want die contacten zijn zo gelegd'. Een goed verstaan-
der heeft maar een half woord nodig (...) Als zo'n ambtenaar van het 
ministerie hier komt vertellen, dat wij toch eens haast moeten maken en 
door moeten groeien naar die één promille, dan komen dat soort zaken ook 
aan de orde", 
aldus de wethouder voor Sociale Zaken. 
Hoewel de corporatie nog steeds van mening was, dat zich in Sloopwijk 
reeds voldoende allochtonen bevonden, was zij ook nu bereid om de benodigde 
woningen ter beschikking te stellen. De zegsman van de corporatie: 
"Wij hebben bereikt, dat we aandacht hebben gekregen bij de gemeente 
voor het probleem op huisvestingsgebied van grote aantallen minder-
heden. Men heeft een andere cultuur en er is nu ook een minderhedenbe-
leid ontwikkeld door de gemeente. En we hebben toch bij WVC duidelijk 
gemaakt, dat Sloopwijk in ieder geval geen bodemloze put is, waar je 
maar asielzoekers heen kunt sturen. Wat dat betreft zijn we niet onte-
vreden". 
Het convenant van 1992 
Zoals de ROA-coördinator in 1991 al voorspelde, sloten Sloopwijk en UGC in 
oktober 1992 een derde convenant. De gemeente zei toe ongeveer vijftig op-
vangplaatsen (ruim twee promille van het aantal inwoners) te leveren. Aan de 
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totstandkoming van dit convenant lagen voor een deel dezelfde redenen ten 
grondslag, als aan het tweede. Er hadden zich geen grote problemen bij de op-
vang voorgedaan. Bovendien was de wethouder Sociale Zaken opnieuw in prin-
cipe bereid, het aantal opvangplaatsen uit te breiden. 
"By de toezegging dat wij snel zouden groeien naar één promille, heeft 
WVC onmiddellijk gezegd, dat ze er vanuit gingen, dat de volgende stap 
ook snel gezet zou worden. Toen hebben we gezegd: 'Akkoord, maar we 
doen het wel in overleg met alle betrokkenen'", 
aldus de wethouder Sociale Zaken. Concreet betekende dit dat de opvang-
plaatsen verspreid over Sloopwijk gerealiseerd zouden moeten worden, en dat 
er voldoende vrijwilligers zouden moeten zijn om het grotere aantal asielzoe-
kers te kunnen begeleiden. 
Voorts was de UGC bereid tot een concessie. Sloopwijk slaagde er namelijk 
niet in, enkele asielzoekers binnen de termijn van drie maanden te herhuis-
vesten, toen deze een verblijfsvergunning verkregen. De UGC stond de ge-
meente vervolgens "bij uitzondering" toe de ex-asielzoekers nog drie maanden 
op ROA-plaatsen op te vangen. 
De corporatie was wederom bereid de noodzakelijke woningen ter beschik-
king te stellen. Enerzijds had ze, zoals hierboven beschreven, kunnen bewerk-
stelligen dat er een minderhedenbeleid gevoerd werd. De opvangplaatsen wer-
den gespreid in wijken met duurdere woningen gerealiseerd. Anderzijds wilde 
ze voorkomen, dat het ministerie van Volkshuisvesting zijn bevoegdheden zou 
gaan aanwenden om de huisvesting van asielzoekers te realiseren 
"Wij realiseren ons ook wel, dat aL· WVC volhoudt en zeker als WVC en 
VROM elkaar vinden, dat gemeenten die niet meewerken, hun contingent 
in de toekomst weleens op de tocht zouden kunnen zetten. Het wordt ge-
suggereerd, nog niet hard gemaakt. Op dat moment zegje: 'Dat is het ons 
niet waard', er even van uitgaande dat het wellicht ook nog een tijdelijke 
zaak zou kunnen zijn (...) Het gaat in onze gemeente uiteindelijk om een 
woning of vier, vijferbij. Moetje daarop problemen zoeken?", 
aldus de medewerker van de corporatie. 
Conclusie 
Leeghuizen en UGC hebben in de periode 1987-1992 drie convenanten afgeslo-
ten. Het tweede en derde convenant kwamen aanzienlijk sneller tot stand dan 
het eerste. Dit werd onder andere veroorzaakt doordat de gemeentelijke vrees 
dat de komst van asielzoekers problemen met zich mee zou brengen, niet werd 
bewaarheid. 
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Alleen in deze case werd de beslissing van het gemeentebestuur om (meer) 
asielzoekers op te vangen, mede ingegeven door de vrees, dat het uitblijven 
van een nieuw convenant, zou leiden tot de vestiging van een opvangcentrum. 
De case liet, net als die met de gemeenten Contractloos en Leeghuizen, tevens 
zien, dat het gemeentebestuur de bezwaren deelde die, de plaatselijke woning-
bouwcorporatie had tegen de komst van asielzoekers. Tot slot werden ook in 
deze case wijzigingen van het gemeentelijke standpunt mede veroorzaakt door 
bestuurderswisselingen. 
6.11 Raadsdruk 
Gemeente Raadsdruk telde in 1987 ongeveer 60.000 inwoners. Het college van 
B&W bestond destijds uit drie PvdA-bestuurders, twee CDA'ers en één 
WD'er. Behalve deze drie partijen was ook D'66 in de gemeenteraad verte-
genwoordigd. Van de inwoners bezat 2.8 procent van de inwoners een andere 
dan de Nederlandse nationaliteit (Nederland: 4 procent); 5.2 procent was niet 
in Nederland geboren (Nederland: 7.8 procent). Het leegstandspercentage be-
droeg 1.2 procent (Nederland: 2.3 procent); het taakstellingsquotiënt 1.3 pro-
mille (Nederland: 1 promille). De gemeente was voor het grootste gedeelte ei-
genaar van de woningwetwoningen, en verdeelde deze tevens. Een kleiner ge-
deelte was in bezit van de plaatselijke woningbouwcorporaties. 
De gemeentelijke respondenten waren het er over eens, dat de woningmarkt 
in Raadsdruk problematisch was. 
"We hebben een enorme woningnood, vooral onder jongeren. Er is een ster-
ke vergrijzing. In woningen waar vroeger zes personen woonden, wonen er 
nu nog één of twee. Het duurt nog jaren eer die huizen leegkomen. Vooral 
de jongeren trekken weg, met alle gevolgen van dien", 
aldus de geïnterviewde ambtenaar van de dienst Welzijn. Pogingen om asiel-
zoekers middels extra woningbouwcontingenten te huisvesten heeft Raads-
druk volgens deze ambtenaar niet ondernomen. 
"Dat is nooit aan de orde geweest. Ik denk ook niet dat dat een reële optie 
was. Ik denk niet dat het veel kans van slagen had''. 
Over de vraag hoe de lokale woningnood afgewogen diende te worden tegen de 
asielzoekersproblematiek, verschilden de meningen echter. Zowel het ambte-
lijke apparaat als de twee CDA-wethouders waren van mening, dat gemeente 
Raadsdruk ondanks zijn woningnood asielzoekers diende te huisvesten, des-
noods in woningwetwoningen. De PvdA-wethouder voor Woonruimteverdeling 
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was echter van mening, dat er geen reguliere woningen voor asielzoekers be-
stemd mochten worden. 
"Bepaalde groepen verwijten mij een anü-asielzoekersbeleid te voeren. Dat 
is natuurlijk niet zo. Waar ik mee te maken heb is mijn verantwoording 
naar die zevenduizend mensen die al een jaartje of vijf, zes op de wacht-
lijst staan, en geen uitzicht hebben op een woning. Ik zie best wel het pro-
bleem van de asielzoekers, maar dat moetje tegen elkaar afzetten (...) Er 
zijn al hele wijken waar buitenlanders wonen. Er dreigt verpaupering te 
ontstaan. Moetje in een gebied met zo'n hoge woningnood er dan ook nog 
een aantal asielzoekers bij gaan zetten? (...) Nogmaals, ik vind dat die 
mensen geholpen moeten worden, maar let dan wel op waar je dat doet. 
Als je die mensen huisvest in gebieden die al onder druk staan, dan bewijs 
je ze geen goede dienst als ze op een gegeven moment geconfronteerd wor-
den met een stuk onbehagen. Er zijn hier wijken waar nog geen vijftig pro-
cent meer stemt. Dat zijn tekens aan de wand. Ik zit in de politiek, ik heb 
mijn oren en ogen open", 
aldus de wethouder Woonruimteverdeling in juli 1992. 
Zowel de twee andere PvdA-bestuurders als de WD-wethouder steunden de 
wethouder Woonruimteverdeling, die als een lokaal-politieke zwaargewicht 
gold. Zodoende schreef het college van Raadsdruk de Unit Gemeentelijke Con-
tacten (UGC) in augustus 1987 dat 
"nog geen contracten over mogelijke opvang van asielzoekers kunnen wor-
den afgesloten. De gemeente Raadsdruk stelt een onderzoek in naar de 
mogelijkheden op de particuliere kamermarkt en verbouwing van een 
daartoe geschikt pand". 
Deze brief was het begin van een langdurige en uiteindelijk slechts gedeelte-
lijk succesvolle zoektocht naar alternatieve huisvestingsmogelijkheden. 
Al in december 1987 schreef het college de UGC dat de lokale kamermarkt 
geen mogelijkheden bood om asielzoekers onder te brengen. In mei 1988 was 
de mogelijkheid om een pension te huren definitief van de baan. Ook de plaat-
selijke makelaars waren niet bereid om woningen voor asielzoekers te verhu-
ren aan de gemeente. Pogingen van de gemeente om grote panden aan te ko-
pen, waren evenmin succesvol. Ze kostten bovendien zeer veel tijd: 
"Als je ziet wat er dan allemaal aan overleg gevoerd moet worden met de 
verkoper. Dan heb je de hele discussie over de koop, de koopprijs en wat er 
allemaal aan bijkomende kosten op je afkomt, verbouwing, aansluiting op 
de riolering. Er gaan zo maanden overheen, voordat je duidelijkheid hebt 
of je het überhaupt zou willen en kunnen kopen. Dan moet er onderzoek 
gedaan worden naar de bouwtechnische staat. Dan moet er gekeken wor-
den wat er eventueel voor brandveiligheidseisen gesteld moeten worden. 
Er moet een dienstbericht uit, er moeten bepaalde diensten advies uitbren-
198 
Tienmaal rijk versus gemeente 
gen. Het duurt en het duurt en het duurt. Nou, dan blijkt op een gegeven 
moment dat het niet haalbaar is, en dan komt er een ander pand. Als je 
niet in huurwoningen wil huisvesten, dan heb je weinig mogelijkheden", 
aldus de ambtenaar. Welzijnsbeleid. 
Pogingen van de UGC om de gemeente op andere gedachten te brengen ble-
ven zonder succes. Het collegey of beter gezegd de meerderheid daarvan, was in 
het geheel niet ontvankelijk voor de argumenten van de rijksambtenaren. Wat 
dat betreft is het, door de regioconsulent van de Unit opgestelde, verslag van 
een bezoek aan de gemeente in maart 1986 zeer illustratief. 
"Zeer onplezierig gesprek. We werden niet voorgesteld aan de ambtenaren. 
Ook de burgemeester stelde zich niet voor. Het was de bedoeling met de be-
trokken wethouder van gedachten te wisselen. De burgemeester vertrouw-
de een en ander waarschijnlijk niet aan hem toe. Eenrichtingsverkeer dus 
tussen de burgemeester en WVC (...) De gemeente heeft uitgesproken mee te 
willen werken aan de opvang van asielzoekers echter uitsluitend via huis-
vesting in grotere panden (...) Dat andere gemeenten met veel woningzoe-
kenden toch gefaseerd opvangplaatsen beschikbaar stellen, doet de burge-
meester niets. De situatie in zijn gemeente is veel problematischer''. 
De gemeente achtte het evenmin noodzakelijk om een convenant aan te gaan, 
om zo een verplichte plaatsing van asielzoekers te voorkomen. 
"Het idee dat iets dwingend opgelegd kon worden, beangstigde de wethou-
der Woonruimteverdeling niet. In de eerste plaats denk ik, dat hij ervan 
uitging, dat dat niet snel het geval zou zijn. In de tweede plaats kun je het 
dan politiek op een ander bordje leggen. In de zin van: 'Luister eens, ik 
wilde ook niet maar ik moet wel*", 
aldus de ambtenaar Welzijnsbeleid. 
Ook de in circulaires vervatte verzoeken van de Vereniging van Nederland-
se Gemeenten (VNG) waren voor de gemeente geen aanleiding haar standpunt 
te herzien. 
"Dat maakt weinig indruk. Ik denk dat de VNG daar ook voorzichtig mee 
moet zijn. Ze doet het ook niet zo vaak. Ik vind het op zich terecht, dat ze 
het in dit geval gedaan heeft. Maar het leidt eerder tot negatieve dan tot 
positieve reacties. In de zin van: "Wie denkt de VNG wel dat ze is?' Alle 
gemeenten samen vormen de VNG. Ze mag onze belangen behartigen, 
maar ze hoeft niet namens ons een standpunt in te nemen zonder dat wij 
daar zelf iets over mogen zeggen", 
aldus de ambtenaar van de dienst Welzijn. 
Het college was wél enigszins gevoelig voor de steeds terugkerende druk 
van het niet in de raad vertegenwoordigde Klein Links. 
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"Klein Links zei: 'Je kunt dan wel een groot aantal woningzoekenden /leb-
ben, maar dat wil niet zeggen datje mensen die hun land wegens ingrij-
pende redenen zijn ontvlucht in de kou laat staan en het probleem af-
schuift naar anderen. In die zin hebben ze toch als luis in de pels gefun-
geerd, want dat lag toch wel gevoelig. Ze waren destijds niet in de raad 
vertegenwoordigd, maar maakten in iedere raadsvergadering weer ge-
bruik van hun spreekrecht. Ze kwamen er steeds weer op terug. Dat leidde 
tot wat geschuifel op de stoelen, daar heb je ze weer", 
aldus de ambtenaar. 
Van doorslaggevend belang voor de gebeurteniseen in Raadsdruk was ech-
ter, dat de CDA-fractie in november 1988 een motie in diende. Het college 
zocht toen al een jaar naar alternatieve huisvestingsmogelijkheden. De motie 
werd tevens door de PvdA en D'66 ondertekend. In de motie werd het college 
verzocht, nog vóór het einde van de raadsperiode (1 mei 1990) minimaal dertig 
opvangplaatsen te realiseren. Alleen de WO-fractie stemde tegen. Zij was van 
mening dat de hoge woningnood de komst van asielzoekers onmogelijk maak-
te. 
"Er moet natuurlijk een oplossing komen, maar waarom moet per se een 
oplossing gezocht worden in gebieden met woningschaarste", 
stelde de WD-woordvoerder in de raad. 
In november 1989, een jaar later, was er echter nog steeds geen enkel te-
ken, dat er op korte termijn asielzoekers naar Raadsdruk zouden kunnen ko-
men. Het college was er niet in geslaagd, grootschalige huisvestingsmogelijk-
heden te vinden. Opnieuw werd het college geconfronteerd met een door het 
CDA ingediende motie. In deze motie werd het college opgedragen om 
"in de huidige raadsperiode een interimoplossing te creëren door voldoen-
de huurwoningen tijdelijk ter beschikking te stellen voor 30 personen". 
Uit het verslag van de raadsvergadering blijkt overduidelijk, dat het college 
intern verdeeld was over de wijze waarop de asielzoekers gehuisvest dienden 
te worden. 
"Ter uitvoering van de CDA-motie - huisvesting van 30 asielzoekers - is 
een uitvoerige rondgang door de gemeente gemaakt: pensionruimte, de 
markt van particuliere kamerverhuur, particuliere huurwoningen, be-
staande gebouwen. Als men als gemeente hierop aangewezen is kan de 
oplossing moeizaam zijn. Spreker is nog steeds van mening dat voor deze 
groep huurwoningen beschikbaar moeten worden gesteld; hij deelt deze 
mening met zijn fractiegenoot in het college. Dit is niet door het college 
overgenomen. Als voor deze weg wordt gekozen kan men de problematiek -
zoals in vele gemeenten is gebleken - snel oplossen", 
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deelde de CDA-wethouder voor Sociale Zaken de raad bijvoorbeeld mee. 
Ook de PvdA-fractíe drong tijdens de raadsvergadering aan op de komst van 
asielzoekers. Zij wilde echter evenmin als D'66 zover gaan, het college te dwin-
gen huurwoningen ter beschikking te stellen: 
"Het pijnpunt is voor de fractie van de PvdA gelegen in het woord Ъииг-
woningen'. Het lijkt haar niet juist dat het uitsluitend hierom moet gaan. 
Zij sluit het niet uit, maar in ieder geval: er moet ruimte voor asielzoekers 
komen. Raadsdruk heeft toch al niet zoveel huurwoningen. Waarom per se 
huurwoningen. Het kunnen ook andere ruimtes zijn. Het gaat erom of men 
als gemeente het benodigde geld kan en wil betalen", 
aldus het verslag van de raadsvergadering van november 1989. 
Hoewel de CDA-wethouder voor Sociale Zaken dus expliciet zyn voorkeur 
voor de oorspronkelijke motie uitte, wijzigde de CDA-fractie de tekst. De ter­
men "tydelijk" en "huurwoningen" werden vervangen door "woonruimte", zo­
dat de steun van de PvdA- en D'66-fracties werd verkregen. De W D stemde 
ook nu tegen. 
In februari en maart 1990 kwam het college voor het eerst met uitgewerkte 
voorstellen voor de realisatie van de gevraagde dertig opvangplaatsen. Na aan­
koop en verbouwing zouden in pand X twaalf, en in pand Y tweeëntwintig op-
vangplaatsen gerealiseerd kunnen worden. De meerderheid van het college 
ging zo ver in zijn streven om een beroep op de woningwetwoningen te voor-
komen, dat het zelfs bereid was eigen gemeentelijke middelen voor de opvang 
uit te trekken. In het raadsvoorstel van maart bleek, dat de exploitatie van 
pand Y een jaarlijks tekort van ƒ 32.000 zou opleveren. 
"Het college zei: 'Dan maar niet rendabel, dan betalen we maar bij maar 
we blijven aan onze ideeën vasthouden", 
aldus de latere ROA-coördinator van gemeente Raadsdruk. Ook een meerder-
heid in de gemeenteraad was bereid om dit exploitatietekort te accepteren. 
"Deze financiële tegenvallers, die tegelijkertijd een budgettair neutrale op-
lossing onmogelijk maken verhinderen evenwel niet dat de fractie van het 
CDA toch - zelfs van harte - met het voorstel akkoord gaat. Het realiseren 
van een stukje minderhedenbeleid in optima forma mag, wat de fractie 
van het CDA betreft, best wel iets kosten (,..)De PvdA-fractie onderschrijft 
de motivering voor de inzet van deze eigen middelen, namelijk de nood-
zaak om op korte termijn opvang te bieden zonder een - in het kader van 
de bestaande woningnood - ongewenst beslag op het beschikbare woning-
bestand te leggen", 
aldus het raadsverslag van maart 1990. 
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Vanuit de publieke tribune uitte Klein Links een groot aantal bezwaren te-
gen de voorgestelde grootschalige behuizing. De raadsfracties van CDA en 
D'66 zagen de twee panden evenmin als ideaal. 
"Ook het CDA vindt de voorgestelde opvang zeker niet optimaal. De hier-
over gemaakte kritische kanttekening onderschrijft de spreker. Echter, als 
het beste niet kan worden bereikt · dit heeft niet aan de fractie van het 
CDA gelegen - dan moet men tevreden kunnen zijn met het minder goede'', 
aldus het raadsverslag van maart. Behalve de W D steunden alle raadsfrac-
ties uiteindelijk de voorstellen, om X en Y te bestemmen voor de opvang van 
asielzoekers. 
In de twee panden zou de gemeente dertig opvangplaatsen kunnen realise-
ren. Ze zou dit echter niet binnen de in de moties van 1988 en 1989 gestelde 
termijn (vóór 1 mei 1990) kunnen doen. Pand X zou pas beschikbaar komen als 
de gebruikers naar nieuwbouw konden verhuizen, naar verwachting oktober 
1990. Pand Y was op dat moment gekraakt, en de verbouwing zou naar ver-
wachting negen maanden in beslag nemen. 
Zowel de PvdA-fractie als de CDA-fractie gaven in de raadsvergadering van 
maart 1990 echter tevens te kennen, dat zij vasthielden aan de motie van 
1989. Vóór 1 mei 1990 zouden dertig opvangplaatsen gerealiseerd moeten zijn. 
Zodoende was het college (in feite de wethouder Woonruimteverdeling) ge-
dwongen dertig tijdelijke opvangplaatsen in woningwetwoningen te realiseren. 
Deze opvangplaatsen werden geformaliseerd door middel van de zogenaamde 
persoonsgebonden (AP-) contracten. 
Hierboven bleek, dat het standpunt van de wethouder Woonruimteverde-
ling gedeeld werd door een meerderheid van het college. Daar was medio 1990 
echter geen sprake meer van. Enerzijds was in het voorjaar van 1990 een 
nieuwe burgemeester in Raadsdruk aangetreden, opnieuw van de PvdA. Zij 
was vóór de komst van asielzoekers, ook al zouden deze in schaarse huurwo-
ningen gehuisvest moeten worden. Anderzijds was de PvdA na de gemeente-
raadsverkiezingen van maart 1990 één van zijn twee wethouderszetels kwijt-
geraakt aan D'66. Zoals hierboven bleek, had deze partij zich eerder ook al uit-
gesproken voor de komst van asielzoekers. Door deze wisselingen van de wacht 
was een meerderheid van het college nu wél bereid ("structurele'') opvang-
plaatsen in huurwoningen te realiseren. 
"Na de gemeenteraadsverkiezingen werd het heel anders. Toen bleek heel 
snel, dat de zaken anders konden. Toen konden we concrete afspraken ma-
ken. Dat was heel frappant, dat sloeg om als een blad aan de boom", 
aldus de regioconsulent van de Unit Gemeentelijke Contacten. 
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In november 1990 Bloten gemeente en UGC een convenant voor honderd-
twintig opvangplaatsen. De dertig tijdelijke opvangplaatsen kregen een struc-
tureel karakter. Pand Y was inmiddels ontruimd en verbouwd, waardoor er 
nog eens tweeëntwintig opvangplaatsen beschikbaar kwamen. De overige ze-
ventig opvangplaatsen zouden alle in woningwetwoningen gerealiseerd wor-
den. De gemeente besloot namehjk definitief haar zoektocht naar alternatieve 
huisvestingsmogeüjkheden te staken, toen duidelijk werd dat pand X voorlopig 
niet beschikbaar zou komen. 
Toen hebben we gezegd: 'Nou kappen we er ook mee. We laten pand X 
schieten. We beperken de grootschalige opvang tot het pand met die twin-
tig asielzoekers en de rest proberen we dan op te vangen in gewone wonin-
gen'. Dat is uiteindelijk ook gebeurd", 
aldus de ambtenaar Welzijnsbeleid. 
Dat de overeenstemming over de te leveren opvangplaatsen specifiek in een 
convenant werd vastgelegd, zag de ambtenaar als positief: 
"Ik denk dat het op zich wel aardig is, om met dergelijke overeenkomsten 
te werken. Omdat je voor mijn gevoel, en dat zeg ik zo even als eerste reac-
tie hoor, daarmee toch iets meer hebt van twee gelijkwaardige partners die 
met elkaar samen iets overeenkomen. Bij een subsidierelatie is er veel 
meer sprake van een ontvanger en een van gever, waarbij de gever belang-
rijker is dan de ontvanger, en de ontvanger aan allerlei verplichtingen 
moet voldoen, wil hij zijn geld ook krijgen. Hier is iets meer sprake van 
gezamenlijke verantwoordelijkheid, die we ook even moeten vastleggen. Ik 
vind dat wel een goede keuze". 
De tekst van het standaard concept-convenant was volkomen acceptabel voor 
de gemeente, ze drong niet aan op afwijkende bepalingen. De ondertekening 
was slechts een formaliteit: 
"Onze overeenkomst is eventjes heel vlug ondertekend. Toen pand Y werd 
opgeleverd, werd daar na afloop een glaasje geschonken. Toen heb ik de 
overeenkomst aan de consulent van de UGC meegegeven. Dat was minder 
belangrijk", 
stelde de ambtenaar. 
In eerste instantie wilde de gemeente de opvangplaatsen alleen in dure 
huurwoningen realiseren. Na enige tijd werden echter ook goedkope woningen 
voor dit doel aangewend. 
"De wethouder Volkshuisvesting zei: 'Best, maar dan wil ik alleen dure 
flats. Ik wil er niet het sociale woningbestand voor aanspreken.'Dat is ge-
beurd. De eerste zes flats waren in extreem dure buurten met huren van 
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acht-, negenhonderd gulden. Maar Raadsdruk heeft niet zo ontzettend 
veel van die dure huurwoningen. Ze staan in een paar buurten. Dus er 
dreigde een enorme concentratie te ontstaan. Op een gebied van een paar 
honderd vierkante meter zaten al twintig, dertig asieboekers en men be-
gon te piepen. Toen zijn we met de wethouder gaan praten. We zeiden: 
'Dat dreigt te escaleren. Wij willen een evenwichtige verdeling over de 
gemeente'. Uiteindelijk ging hij daarmee akkoord", 
aldus de ROA-coördinator. 
Conclusie 
Eind 1990 sloten Raadsdruk en UGC een convenant. Met deze overeenkomst 
voldeed de gemeente meteen aan de "tweepromillenorm" van het ministerie 
van WVC. Dat deze overeenkomst drie jaar op zich liet wachten, kan volledig 
worden toegeschreven aan de opvatting van een meerderheid binnen het colle-
ge dat asielzoekers niet in de schaarse woningwetwoningen gehuisvest konden 
worden. Het is tekenend dat het college een tot financiële tekorten leidende op-
vang in grote panden prefereerde, boven een beroep op de voorraad woning-
wetwoningen. 
De gemeenteraad van Raadsdruk speelde een opvallende rol. Dat er uitein-
delijk een convenant werd afgesloten, was in eerste het gevolg van de moties 
die hij indiende. Dit betekende met name dat de PvdA-fractie zich tegen haar 
eigen wethouder keerde. 
Dat de gemeente uiteindelijk ook aan de tweepromillenorm van het minis-
terie van WVC voldeed, werd veroorzaakt door enkele bestuurderswisselingen 
in 1990. 
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CONCLUSIES 
7.1 Beantwoording van de onderzoeksvragen 
Tot het midden van de jaren tachtig bemoeide de rijksoverheid zich niet met 
de opvang van asielzoekers. Hun opvang werd georganiseerd en gefinancierd 
door particuliere organisaties. In 1987 werd het ministerie van WVC echter 
verantwoordelijk voor de opvang van de in Nederland verblijvende asielzoe-
kers. Dit opvangbeleid kreeg concreet gestalte door de afkondiging van de Re-
geling Opvang Asielzoekers (ROA) in april 1987. In dit opvangbeleid was tot 
het midden van de jaren negentig een belangrijke rol weggelegd voor de ge-
meenten. Het was namelijk de bedoeling dat zij de feitelijke opvang van de 
asielzoekers grotendeels zouden verzorgen. 
De gemeenten voerden het opvangbeleid op vrijwillige basis uit. Als een 
gemeente bereid was asielzoekers op te vangen, werd dit vastgelegd in een 
convenant met het departement. In een dergelijk document zei de gemeente 
toe een bepaald aantal asielzoekers op te vangen en de in de ROA omschreven 
taken uit te voeren. Deze taken bestonden uit het huisvesten en begeleiden 
van de asielzoekers. Het ministerie van WVC verplichtte zich tot het verstrek-
ken van rijksbijdragen om de uit deze taken voortvloeiende kosten te bestrij-
den. 
Deze studie heeft betrekking op het tot stand komen en uitblijven van ROA-
convenanten. Er werden "interactieprocessen" bestudeerd tussen het ministe-
rie van WVC en tien gemeenten in de periode 1987-1992. Deze processen heb-
ben gemeen, dat in juni 1989, twee jaar na de afkondiging van de ROA, nog 
géén convenant was afgesloten. In hoofdstuk 1 werden drie onderzoeksvragen 
geformuleerd: 
1. Hoe verliepen de onderzochte processen rond de totstandkoming van ROA-
convenanten? 
2. Welke factoren bepaalden de afhankelijkheidsrelatie tussen het ministerie 
van WVC en een gemeente? 
3. Welke ruiltransacties vonden plaats? 
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Hoe verliepen de onderzochte processen rond de totstandkoming van ROA-con-
venanten? 
Deze eerste onderzoeksvraag werd in de hoofdstukken 5 en 6 beantwoord. In 
dit afsluitende hoofdstuk worden de tien cases niet afzonderlijk samengevat. 
Ik beperk mij tot enkele algemene opmerkingen over de bestudeerde proces-
sen. 
Vanaf de afkondiging van de ROA heeft het ministerie van WVC de ge-
meenten periodiek verzocht om opvangplaatsen voor asielzoekers beschikbaar 
te stellen. Het deed deze verzoeken enerzijds in circulaires aan de gemeenten. 
Anderzijds werden de gemeenten bezocht door ambtenaren van de Unit Ge-
meentelijke Contacten, die met de werving van opvangplaatsen belast waren. 
Om de decentrale opvang van asielzoekers mogelijk te maken, werd een 
spreiding van asielzoekers over de gemeenten beoogd. Elke gemeente diende 
naar draagkracht bij te dragen aan de realisatie van het opvangbeleid. Het 
ministerie van WVC stelde dat die "draagkracht'', het aantal asielzoekers dat 
een gemeente op diende te vangen, bepaald werd door het aantal inwoners van 
de gemeente. In 1987 stelde het departement het aantal door een gemeente te 
leveren opvangplaatsen op één promille van haar inwoneraantal. In 1989 werd 
de norm verhoogd tot twee promille. 
Aantal overeengekomen opvangplaatsen per afgesloten convenant, uitgedrukt 
als promillage van het aantal inwoners van de betreffende gemeente 
1987 1988 1989 1990 1991 1992 (1993) 
gemeente: 
Kerkenburg 
De Knip 
Contractloos 
Kloosteren 
Texten 
Leeghuizen 
Refuge - #0.60 
Anderplan 
Sloopwyk 
Raadadruk ~ _^ 
toelichting: 
# (Een deel van) deze opvangplaatsen bestond uit opvangplaatsen voor een groep erkende 
vluchtelingen. Deze plaatsen telden gedurende een periode van drie jaar als geleverde op-
vangplaats voor asielzoekers. 
* De groep erkende vluchtelingen die de gemeente eerder had gehuisvest, telde inmiddels 
niet meer als geleverde ROA-plaats. 
Zoals gezegd was het criterium voor de selectie van de tien cases, dat de betref-
fende gemeenten twee jaar na de afkondiging van de ROA, nog géén convenant 
hadden afgesloten. Gezien deze trage start is het opvallend dat in negen van 
de tien onderzochte processen uiteindelijk toch één of meerdere ROA-conve-
nanten werden afgesloten. Zeven gemeenten hadden op het einde van de on-
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derzochte periode een aantal opvangplaatsen toegezegd, dat overeenkwam met 
de tweepromillenorm van het ministerie van WVC. 
Het aanvankelijk uitblijven van convenanten in de tien processen beteken-
de niet altijd, dat de betrenende gemeente niet bereid was om een convenant 
aan te gaan of dat zij eisen stelde die de UGC redelijkerwijs niet kon in-
willigen. Texten en Anderplan reageerden in 1987 namehjk meteen positief op 
de verzoeken van het ministerie van WVC. Het uitblijven van convenanten 
met deze gemeenten kan in belangrijke mate op het conto van de UGC ge-
schreven worden, die traag op de aanbiedingen en aanvullende eisen van de 
gemeenten reageerde. Deze reacties kunnen op hun beurt niet los gezien wor-
den van de omstandigheid, dat het ministerie van WVC eind 1987 verwachtte, 
dat er in 1988 slechts een beperkte behoefte aan nieuwe opvangplaatsen zou 
zijn. Met andere woorden: het zou onjuist zijn de onderzochte processen volle-
dig te karakteriseren als een "vragend" departement versus afhoudende ge-
meenten. 
De overige acht gemeenten reageerden wél gedurende langere tijd negatief 
op de verzoeken convenanten af te sluiten. Zij beriepen zich op hun krappe 
woningmarkt en op verwachte problemen met de asielzoekers. De gemeenten 
verwezen veelal naar slechte ervaringen die zij met reeds aanwezige etnische 
minderheden hadden opgedaan. Bijzondere vermelding verdient, dat Leeghui-
zen de komst van asielzoekers afwees ondanks het grote aantal leegstaande 
woningen in de gemeente. 
Behalve dat ze problemen op de woningmarkt en problemen met asielzoe-
kers voorzagen, verwachtten Kloosteren en De Knip tevens, dat de ROA niet 
budgettair neutraal uitvoerbaar zou zijn. Laatstgenoemde case illustreert bo-
vendien, dat de wijze waarop gemeenten kosten berekenen, sterk uiteen kan 
lopen. Voorts waren Refuge, Sloopwijk, De Knip en Kloosteren van mening, 
dat veel asielzoekers economische vluchtelingen waren, en dus geen opvang 
"verdienden". 
Acht van de tien onderzochte gemeenten hadden geen noemenswaardig ei-
gen woningbezit. Voor de huisvesting van asielzoekers waren zij grotendeels 
aangewezen op de lokale woningcorporaties. Het is opvallend, dat in géén van 
deze cases het uitblijven van een convenant herleid kan worden tot een blok-
kade door deze corporaties. In de gevallen waarin een corporatie de komst van 
asielzoekers onwenselijk achtte, werd haar bezwaar door het betreffende ge-
meentebestuur gedeeld. De corporaties in Kloosteren en Kerkenburg stonden 
op een gegeven moment zelfs positiever tegenover de komst van asielzoekers 
dan de besturen van deze gemeenten. Illustratief is tevens, dat het bestuur 
van Raadsdruk, een gemeente met een omvangrijk eigen woningbezit, de 
komst van asielzoekers lange tijd onverenigbaar achtte met de woningmarkt. 
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De belangenbehartiger van de gemeenten, de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten, heeft haar leden in de periode 1987-1989 meerdere malen in circu-
laires opgeroepen alsnog (nieuwe) convenanten afte sluiten. Zy deed dit overi-
gens pas, nadat het ministerie van WVC zich bereid had getoond het opvang-
beleid op onderdelen aan te passen. De oproepen van de VNG sorteerden ech-
ter in géén van de tien gemeenten effect. Een aantal van hen was zelfs van me-
ning dat de VNG zich van dergehjke oproepen diende te onthouden. 
In de jaren na de afkondiging van de ROA hebben geleidelijk aan steeds 
meer gemeenten convenanten afgesloten. De gemeenten zonder convenant 
werden daardoor duidelijker zichtbaar. Door deze ontwikkeling vreesde het be-
stuur van Sloopwijk op een gegeven moment, dat het verder uitblijven van een 
convenant zijn imago zou schaden. Zijn eerste convenant was mede door die 
overweging ingegeven. De onderzochte gemeenten stelden echter alle, dat zij 
niet door andere gemeenten onder druk werden gezet om ook opvangplaatsen 
te leveren. Dergehjke pogingen werden als "not done" betiteld. Het is des te op-
merkelijker, dat Anderplan zich in 1986 kennelijk níet bezwaard voelde ge-
meenten op te roepen, om géén opvangplaatsen voor Tamil-asielzoekers aan 
het ministerie van WVC te leveren. 
In zeven van de onderzochte processen zijn één of meerdere convenanten 
mede tot stand gekomen ten gevolge van persoonswisselingen in de colleges 
van B&W. Nieuw aangetreden bestuurders maakten een andere afweging dan 
hun voorgangers. Een deel van deze bestuurderswisselingen vonden plaats na 
de gemeenteraadsverkiezingen van 1990. Er traden echter ook tussentijds 
nieuwe burgemeesters en wethouders aan. Met nadruk zij vermeld, dat derge-
hjke wisselingen lang niet altijd gepaard gingen met wijzigingen in de partij-
politieke samenstelling van de colleges. De geconstateerde grote invloed van 
personen op het verloop van de onderzochte processen staat haaks op de gang-
bare inzichten binnen de politicologie en bestuurskunde. Uitgangspunt van 
deze wetenschappeUjke disciplines is namelijk dat niet individuele personen, 
maar "structuren" het verloop van processen bepalen. 
Het uitblijven van (nieuwe) convenanten leidde er in een aantal gemeenten 
toe, dat lokale organisaties, en met name kerken, druk op het college gingen 
uitoefenen om asielzoekers op te nemen. Deze druk was in twee cases succes-
vol. In géén van de tien cases leidde het besluit van een gemeentebestuur 
asielzoekers op te gaan vangen daarentegen tot noemenswaardige protesten 
uit de bevolking. Deze bevindingen zijn opvallend, omdat in de discussies over 
de "asielzoekersproblematiek" steevast wordt verwezen naar een afkalvend 
maatschappelijk draagvlak voor de komst van asielzoekers. 
In Raadsdruk, Leeghuizen en Sloopwjjk waren de bestuurders gevoelig voor 
de druk die hun politieke achterban op hen uitoefende. De gemeenteraad van 
Raadsdruk dwong het college zelfs middels moties om asielzoekers op te gaan 
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vangen. Dit gedrag staat haaks op het beeld van de passieve en volgzame ge-
meenteraad, zoals dat in de literatuur wordt geschetst. 
De eerste convenanten met Kerkenburg, Kloosteren en Sloopwijk kwamen 
mede tot stand omdat het om relatief kleine aantallen opvangplaatsen ging. 
De betreffende gemeenten verwachtten destijds tevens, dat de opvangplaatsen 
hun totale bijdrage aan de oplossing van de asielzoekersproblematiek zou zijn. 
Aan het einde van de onderzochte periode voldeden de drie gemeenten echter 
alle aan de tweepromillenonn. 
De totstandkoming van veel ROA-convenanten was mede het gevolg van 
concessies van de UGC. Voorbeelden van dergelijke concessies zijn: toezeggin-
gen over de nationaliteit en burgerlijke staat van asielzoekers, kleinere aantal-
len opvangplaatsen en het toekennen van extra financiële middelen. Door deze 
concessies werden bezwaren van gemeenten weggenomen of verminderd. Op-
merkelijk was overigens, dat negen van de tien gemeenten het zinloos achtten 
concessies van de UGC te vragen, die door andere onderdelen van het ministe-
rie van WVC of van de rijksoverheid vervuld zouden moeten worden. Alleen 
Contractloos stelde het toekennen van extra woningbouwcontingenten tot aan 
het einde van de onderzochte periode als voorwaarde om een convenant aan te 
gaan. Ook deze bevinding is opmerkelijk. Een van de verklaringen voor de op-
komst van convenanten is namehjk, dat in een convenant afspraken gemaakt 
kunnen worden over een variëteit van onderwerpen, die geen echte onderlinge 
samenhang hebben, maar de convenantepartijen voldoende uitruilmogelijkhe-
den bieden.1 
Zoals gezegd, vreesden veel gemeentebesturen aanvankelijk, dat de komst 
en het verblijf van asielzoekers met problemen gepaard zou gaan. Zij trachtten 
dergelijke problemen te voorkomen door de asielzoekers over de gemeente te 
spreiden. Geconcentreerde huisvesting werd onwenselijk geacht. Deze binnen-
gemeentelijke spreiding is nauwelijks onderwerp van politieke en publieke 
discussies geweest. Dat is opvallend. De rijksoverheid acht de binnen-gemeen-
telijke spreiding van migranten in het algemeen namelijk onwenselijk. 
Hierboven bleek reeds, dat voor veel gemeenten de situatie op hun woning-
markt een belangrijke reden was om géén (nieuw) convenant afte sluiten. Het 
ministerie van Volkshuisvesting was echter gedurende de gehele onderzochte 
periode van mening, dat er voldoende ruimte in de betaalbare woningvoorraad 
was om de asielzoekers te huisvesten. Het ministerie was echter niet bereid 
om het ministerie van WVC te ondersteunen bij diens pogingen gemeenten 
van dat standpunt te overtuigen. Naar mijn mening vormt de opstelling van 
het ministerie van Volkshuisvesting een belangrijke oorzaak van de problemen 
bij de decentrale opvang. 
1 Zie bijvoorbeeld Konjjnenbelt 1992, p. 16. 
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Pas in 1992 verkreeg het ministerie van WVC voor het eerst de daadwerke-
lijke steun van het ministerie van Volkshuisvesting bij de werving van decen-
trale opvangplaatsen. Ambtenaren van de Hoofdingenieur-Directeur (HID) 
van het ministerie van Volkshuisvesting vergezelden hun collega's van de 
UGrC. Zij dreigden de gemeenten die niet bereid waren aan de tweepromille-
norm te voldoen, met het vorderen van (een groter aantal) rijksvoorkeurswo-
ningen voor de huisvesting van toegelaten ex-asielzoekers. Vijf van de tien on-
derzochte gemeenten werden op deze wijze benaderd. Voor drie van hen was 
dit dreigement reden om alsnog het gevraagde aantal opvangplaatsen toe te 
zeggen. Twee gemeentebesturen zwichtten echter niet voor deze druk. Het 
tweede en derde convenant met Sloopwijk waren eveneens mede ingegeven 
door de vrees voor een verplichte plaatsing van asielzoekers. Sloopwijk vreesde 
echter niet voor de vordering van rijksvoorkeurswoningen. Deze gemeente 
hoopte met een nieuw convenant de vestiging van een asielzoekerscentrum te 
voorkomen. 
Welke factoren bepaalden de afhankelijkheidsrelatie tussen het ministerie van 
WVC en een gemeente? 
Aan de tweede onderzoeksvraag ligt de hypothese ten grondslag, dat het uit-
blijven en totstandkomen van ROA-convenanten kan worden verklaard (dat 
wil zeggen: inzichtelijk gemaakt) uit het verloop van de afhankelijkheidsrela-
tie tussen beide partijen. Verondersteld werd, dat een ROA-convenant be-
schreven kan worden als een ruil tussen beide overheden. Dit betekent, dat al-
leen dan een ROA-convenant afgesloten wordt, als beide partijen wederzyds 
afhankelijk van elkaar zijn (geworden). 
Wederzijdse afhankelijkheid tussen departement en een gemeente impli-
ceert enerzijds, dat het departement sterk van de betreffende gemeente af-
hankelijk is. De gemeente beschikt "relatief exclusief over de middelen waar-
mee het departement zijn doelstelling kan bereiken. Anderzijds betekent we-
derzijdse afhankelijkheid tussen departement en een gemeente, dat de ge-
meente sterk afhankelijk is van het departement. Het departement beschikt 
"relatief exclusief over de middelen waarmee de gemeente zijn doelstelling 
kan realiseren. Zolang nog niet aan deze beide voorwaarden is voldaan, ont-
breekt volgens deze gedachtengang de ratio voor ruil. Het zal dan (nog) niet tot 
een convenant komen. 
In hoofdstuk 4 werd deze gedachtengang "ingevuld" op grond van de tien 
bestudeerde processen. In dat hoofdstuk werd gedetailleerd weergegeven, 
welke factoren de variatie in de afhankelijkheidsrelaties bepaalden. Er werden 
geen uitspraken beoogd over de frequentie waarin de getraceerde factoren een 
rol hebben gespeeld in de interactieprocessen tussen ministerie van WVC en 
alle Nederlandse gemeenten. Dergelijke uitspraken kunnen alleen worden ge-
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daan door de ontwikkelde t h e o r i e t e t o e t s e n o p e e n r e p r e s e n t a t i e v e steekproef 
van deze processen. 
Bij de invulling bleek het n o o d z a k e l i j k h e t - v e r l o o p v a n d e p r o c e s s e n te her-
leiden tot de afhankelijkheidsrelatie t u s s e n d e U n i t G e m e e n t e l i j k e Contacten 
van bet ministerie van WVC ( i n p l a a t s - v a n h e t g e h e l e m i n i s t e r i e ) e n een ge-
meentebestuur (in plaats v a n d e g e m e e n t e ) . H i e r o n d e r g e e f i k e e n samenvat-
ting van de bevindingen. 
De mate waarin de UGC van een gemeentebestuur afhankelijk was 
De mate waarin de UGC op e e n b e p a a l d m o m e n t v a n e e n s p e c i f i e k gemeente-
bestuur afhankelijk was, k a n h e r l e i d w o r d e n t o t d e m a t e w a a r i n de U G C toen 
voor de realisatie van zijn d o e l s t e l l i n g a a n g e w e z e n w a s o p o p v a n g p l a a t s e n in 
die gemeente. 
De doelstelling van de U G C k a n o m s c h r e v e n w o r d e n a l s h e t verwerven van 
decentrale opvangplaatsen. D e m a t e w a a r i n d e U n i t G e m e e n t e l i j k e Contacten 
voor de realisatie van die d o e l s t e l l i n g o p e e n . g e g e v e n m o m e n t a a n g e w e z e n -was 
op opvangplaatsen in de b e t r e f f e n d e g e m e e n t e , k a n t o t d r i e i n s c h a t t i n g e n van 
de UGC herleid worden: de v e r w a c h t e b e h o e f t e a a n d e c e n t r a l e opvangplaat-
sen, de verwachte noodzakelijke i n s p a n n i n g e n o m o p v a n g p l a a t s e n i n de be-
treffende gemeente te r e a l i s e r e n , e n t o t s l o t h e t b e l a n g v a n d i e opvangplaat-
sen. 
1. De verwachte behoefte aan decentrale opvangplaatsen. 
Naarmate er meer behoefte w a s a a n n i e u w e d e c e n t r a l e o p v a n g p l a a t s e n , was 
het minder mogelijk sommige g e m e e n t e n t e " o n t z i e n " . O m g e k e e r d maakte een 
kleine behoefte aan nieuwe d e c e n t r a l e o p v a n g p l a a t s e n h e t m i n d e r noodzake-
lijk dat elke gemeente zijn b i j d r a g e l e v e r d e . 
De behoefte aan nieuwe d e c e n t r a l e o p v a n g p l a a t s e n w e r d v o o r e e n belang-
rijk deel bepaald door het a a n t a l n i e u w e a s i e l z o e k e r s , e e n n a u w e l i j k s te beïn-
vloeden factor. Daarnaast w e r d z e b e p a a l d d o o r f a c t o r e n w a a r d e U G C of an-
dere delen van de rijksoverheid e n i g e i n v l o e d o p k o n d e n u i t o e f e n e n , zoals de 
verwachte lengte van het v e r b l i j f v a n a s i e l z o e k e r s i n d e o p v a n g , h e t aantal 
asielzoekers dat in opvangcentra v e r b l e e f e n h e t a a n t a l a s i e l z o e k e r s dat bij fa-
milie onder kon worden g e b r a c h t . 
2. De verwachte noodzakelijke inspanningen om opvangplaatsen in de betref-
fende gemeente te verwerven 
Het verwerven van o p v a n g p l a a t s e n i n e e n b e p a a l d e g e m e e n t e vergde een ze-
kere inspanning van de U G C . N a a r m a t e d e U G C v e r w a c h t t e d a t deze inspan-
ning kleiner was in verge l i jk ing m e t d e i n s p a n n i n g e n i n a n d e r e gemeenten, 
was de UGC sterker op deze o p v a n g p l a a t s e n a a n g e w e z e n . A l s z e verwachtte 
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dat het re la t i e f v e e l i n s p a n n i n g e n z o u kosten, kon ze haar beperkte ambtelijke 
capaciteit b e t e r i n a n d e r e g e m e e n t e n inzetten. 
D e v e r w a c h t e i n s p a n n i n g e n , w e r d e n allereerst bepaald door de reactie van 
het betreffende g e m e e n t e b e s t u u r . E e n sterk afwijzende reactie betekende naar 
alle w a a r s c h y n l i j k h e i d v e e l t i j d e n energ ie om de gemeente over de streep te 
halen. Voorts l i e t d e U G C z i c h . l e i d e n door haar eigen inschattingen van de 
mogelijkheden d i e e r i n d e g e m e e n t e w a r e n voor opvangplaatsen. Daarbij ging 
het met n a m e o m h a a r i n s c h a t t i n g v a n de mogelijkheden op de woningmarkt. 
Tot slot Uet d e UGrO z i c h l e i d e n d o o r d e grootte van de gemeente. Het verwer-
ven van o p v a n g p l a a t s e n i n g r o t e g e m e e n t e n bracht namelijk minder inspan-
ningen per o p v a n g p l a a t s m e t z i c h . m e e . Aangezien het aantal opvangplaatsen 
in een g e m e e n t e g e k o p p e l d w a s a a n h e t inwonertal, was het potentiële rende-
ment v a n e e n b e z o e k v a n a a n e e n g r o t e gemeente hoger dan dat van een be-
zoek aan e e n k l e i n e . 
3. Het belang dat de UGC hechtte aan opvangplaatsen in de gemeente 
De mate w a a r i n d e U G C a a n g e w e z e n w a s op de opvangplaatsen in een speci-
fieke g e m e e n t e w e r d t e v e n s b e p a a l d door de mate waarin de UGC verwachtte 
dat een c o n v e n a n t m e t d e z e g e m e e n t e tot (nieuwe) convenanten met andere 
gemeenten z o u k u n n e n l e i d e n . . D e r g e l i j k e uitstralingseffecten werden vooral 
verwacht v a n g r o t e r e g e m e e n t e n . 
De mate waarin een gemeentebestuur afhankelijk was van de UGC 
De mate w a a r i n e e n s p e c i f i e k g e m e e n t e b e s t u u r op een gegeven moment af-
hankelijk w a s v a n d e U G C , k a n w o r d e n herleid tot de mate waarin het de 
komst v a n a s i e l z o e k e r s t o e n n o o d z a k e l i j k achtte voor de realisatie van zijn 
doelstelling. 
Anders d a n a a n h e t g e d r a g v a n d e U G C , waar slechts één doelstelling ten 
grondslag lag , l a g e n a a n h e t g e d r a g v a n de gemeentebesturen vijf doelstellin-
gen of m o t i e v e n t e n g r o n d s l a g : 
1. het op lossen v a n b o v e n l o k a l e p r o b l e m e n ; 
2. maximale b e l e i d s v r i j h e i d ; 
3. budgettaire n e u t r a l i t e i t ; 
4. het behoud v a n l o k a l e l e g i t i m i t e i t ; 
5. het op lossen v a n l o k a l e p r o b l e m e n . 
De mate w a a r i n e e n g e m e e n t e b e s t u u r v a n de UGC afhankelijk was, wordt zo-
doende enerz i jds b e p a a l d d o o r d e -wijze waarop het bestuur de (mogelijke) 
komst v a n a s i e l z o e k e r s i n v e r b a n d b r a c h t met elk van de vijf doelstellingen. 
Anderzijds w o r d t z e b e p a a l d d o o r d e wi jze waarop het gemeentebestuur deze 
"uitkomsten" a g g r e g e e r d e . M e t a n d e r e woorden: welk gewicht het aan elk van 
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de uitkomsten toekende, welke afweging het maakte. Het resultaat van deze 
afweging werd mede bepaald door de samenstelling van het college van B&W. 
Persoonswisselingen binnen het college hadden meer dan eens tot gevolg dat 
er alsnog een ROA-convenant tot stand kwam. Nieuw aangetreden bestuur-
ders maakten een andere afweging tussen het streven naar het oplossen van 
bovenlokale problemen enerzijds en het streven naar het oplossen van lokale 
problemen anderzijds. 
Genoemde aggregatie maakt het noodzakelijk drie varianten van de "uit-
komst" per doelstelling te onderscheiden. In de eerste plaats kon het gemeen-
tebestuur veronderstellen, dat de betreffende doelstelling alleen bereikt kon 
worden door de komst van asielzoekers. In de tweede plaats kon het bestuur 
van mening zijn, dat de realisatie van de doelstelling door hun komst belem-
merd zou worden. Tot slot kon het bestuur veronderstellen, dat de komst van 
asielzoekers geen noodzakelijke voorwaarde was voor de realisatie van de doel-
stelling, maar dat deze de realisatie evenmin belemmerde. 
1. Het oplossen van bovenlokale problemen. 
Gemeentebesturen letten niet alleen op de eigen lokale problemen. Ze trachten 
ook bij te dragen aan het oplossen van de problemen van andere overheden. De 
wijze waarop een gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een bepaald 
moment in verband bracht met zijn streven naar het oplossen van bovenlokale 
problemen, werd bepaald door de mate waarin het de probleemperceptie en de 
maatregelen van de UGC onderschreef. Als het gemeentebestuur de perceptie 
en maatregelen geheel onderschreef, pleitte dit voor de komst van asielzoe-
kers. Als het bestuur de perceptie en maatregelen geheel verwierp, pleitte dit 
voor het afwijzen van hun komst. 
De probleemperceptie van de UGC had zowel betrekking op de problemati-
sche situatie van de asielzoekers in Nederland, als op de problemen die dit 
meebracht voor de gemeenten die hen opvingen. De maatregelen van de UGC 
bestonden uit een spreiding van asielzoekers over de gemeenten, waarbij al-
leen het inwonertal als criterium voor de opnamecapaciteit gold. 
Gemeentebesturen die de probleempercepties en maatregelen verwierpen, 
deden dat om twee redenen. Enerzijds waren zij van mening dat het probleem 
van de opvang van asielzoekers in relatie gezien moest worden met reeds aan-
wezige groepen migranten. Spreiding op grond van het gemeentelijk inwoner-
tal was volgens hen dan ook onterecht. Anderzijds waren de gemeentebesturen 
van mening dat de meeste asielzoekers economische vluchtelingen waren. In 
plaats van een opvangbeleid, was een strenger toelatingsbeleid op zijn plaats. 
De meeste gemeentebesturen zijn de probleemperceptie en maatregelen van 
de UGC na verloop van tijd echter (opnieuw) gaan onderschrijven. Deze ont-
wikkeling kan tot drie oorzaken herleid worden: de continue bezoeken van de 
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UGC aan de gemeentebesturen, druk van gemeentenaren op hun besturen en 
tot slot een (volgens sommige gemeentebestuurders) verbeterd politiek klimaat 
voor asielzoekers. 
2. Maximale beleidsvrijheid 
Gemeentebesturen streven naar maximale vrijheid bij hun beleidsbepaling. De 
wijze waarop een gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een gegeven 
moment in verband bracht met dit streven, werd bepaald door de kans op een 
opnameverplichting en de verwachte gevolgen van zo'n verplichting. Als het 
bestuur een opnameverplichting waarschijnlijk achtte en de gevolgen negatief, 
pleitte dit voor de komst van asielzoekers middels een convenant. Als het be-
stuur een opnameverplichting onwaarschijnlijk achtte of de gevolgen positief, 
pleitte dit tegen de komst van asielzoekers middels een convenant. 
De ingeschatte kans op een opnameverplichting werd bepaald door de be-
voegdheden waarover de UGC volgens het gemeentebestuur beschikte, en door 
de mate waarin deze bevoegdheden met succes aangewend zouden worden. 
Wat de gevolgen van een opnameverplichting betreft, letten de gemeentebe-
sturen op het aantal verplicht op te nemen migranten, en op de gevolgen voor 
de vormgeving van het lokale opvangbeleid. 
3. Budgettaire neutraliteit 
Gemeentebesturen streven naar een budgettair neutrale uitvoering van 
(nieuw) beleid. Hoe een gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een ge-
geven moment in verband bracht met dit streven, werd bepaald door zijn in-
schatting van de kosten voor huisvesting van asielzoekers, en door de ver-
wachte kosten die het ambtelijk apparaat voor het opvangbeleid zou maken. 
Als het gemeentebestuur verwachtte dat deze kosten niet door de ROA-rijks-
bijdrage gedekt werden, pleitte dit tegen de komst van asielzoekers. Als het 
gemeentebestuur verwachtte dat dergelijke kosten alleen maar gedekt konden 
worden door de komst van (nieuwe) asielzoekers, pleitte dit vóór hun komst. 
De verwachte kosten voor huisvesting werden enerzijds bepaald door de be-
reidheid om schaarse eengezinswoningen en ñats ter beschikking te stellen. 
Anderzijds werden ze bepaald door de kosten die het aanpassen of verbouwen 
van alternatieve huisvesting met zich mee zou brengen. De verwachte kosten 
van het ambtelijk apparaat werden zowel bepaald door de omvang van het 
gemeentelijk opvangbeleid, als door de mate waarin het gemeentebestuur dit 
beleid ten laste bracht van de ROA-begroting. De bestuurders konden deze fac-
tor dus naar eigen inzicht "manipuleren". 
De inschatting van de budgettaire neutraliteit werd mede bepaald door de 
ervaringen die het gemeentebestuur eerder met de rijksoverheid had opge-
daan. Ze werd tot slot bepaald door de mate waarin de UGC het gemeentebe-
214 
Conclusies 
stuur door het aandragen van informatie of door het aanbieden van financiële 
concessies wist te overtuigen van de budgettaire neutraliteit. 
4. Het behoud van lokale legitimiteit 
Gemeentebesturen streven naar het behoud van lokale legitimiteit, dat wil 
zeggen de steun van de gemeenteraad. Hoe een gemeentebestuur de komst van 
asielzoekers op een gegeven moment in verband bracht met dit streven, werd 
enerzijds bepaald door de standpunten die de gemeenteraadsleden in raads-
vergaderingen innamen. Daarnaast lieten de gemeentebesturen zich echter 
ook leiden door informele mededelingen van raadsleden, en anticipeerden zij 
op het gedrag van de raad. Een positief standpunt van de raad pleitte uiter-
aard voor de komst van asielzoekers; een negatief standpunt tegen hun komst. 
5. Het oplossen van lokale problemen 
Gemeentebesturen streven naar de oplossing van bestaande lokale problemen. 
Als een gemeentebestuur de komst van asielzoekers op een gegeven moment in 
verband bracht met dit streven, lette het op de problemen op de woningmarkt 
of op de problemen voortvloeiend uit de aanwezigheid van eerdere groepen mi-
granten. Als het een vergroting van de problemen verwachtte, pleitte dit tegen 
de komst van asielzoekers. Verwachtte het dat de problemen zouden vermin-
deren, dan pleitte dit voor hun komst. 
De wijze waarop het gemeentebestuur de komst van asielzoekers in verband 
bracht met de problemen op de woningmarkt, werd allereerst bepaald door de 
mate waarin de UGC erin slaagde het gemeentebestuur met behulp van in-
formatie en concessies (een kleiner aantal te leveren woningen) te overtuigen 
van de mogelijkheid asielzoekers te huisvesten. Voorts speelde de verwachte 
opstelling van eventuele woningbouwcorporaties een rol, evenals de verwachte 
reacties van de lokale bevolking. 
Hoe het gemeentebestuur de komst van asielzoekers in verband bracht met 
de problemen voortvloeiend uit de komst van eerdere migranten, werd aller-
eerst bepaald door de mate waarin die problemen zich hadden voorgedaan. 
Deze inschatting werd tevens bepaald door de mate waarin het gemeentebe-
stuur veronderstelde dat asielzoekers dezelfde (groeps-) kenmerken bezaten 
als de reeds aanwezige migranten. Voorts speelden de ervaringen van andere 
gemeenten een rol, evenals het verwachte standpunt van de lokale bevolking. 
Bovendien liet een gemeentebestuur zich leiden door de mogelijkheden om 
problemen te voorkomen. Tot slot werd de inschatting bepaald door de mate 
waarin de UGC het gemeentebestuur door middel van informatie of concessies 
(het plaatsen van asielzoekersgezinnen of van bepaalde nationaliteiten) ervan 
wist te overtuigen, dat de komst van asielzoekers niet tot (nieuwe) problemen 
hoefde te leiden. 
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Welke ruiltransacties vonden plaats? 
Bij de beantwoording van de tweede onderzoeksvraag werd beschreven hoe en 
waarom de afhankelijkheidsrelatie in de tien cases varieerde. De volledige 
"bandbreedte" werd weergegeven. De derde onderzoeksvraag daarentegen 
heeft betrekking op de afhankelijkheidsrelatie tussen de UGC en een specifiek 
gemeentebestuur op een bepaald moment: de momenten waarop er daadwer-
kelijk sprake was van ruil. De tien interactieprocessen gaven in totaal achttien 
van dergelijke situaties te zien. Aangezien de UGC vanaf 1991 belast was met 
de werving van opvangplaatsen voor erkende vluchtelingen, werd behalve de 
tot stand gekomen ROA-convenanten, ook de plaatsing van erkende vluchte-
lingen in de jaren na 1990 als een ruiltransactie betiteld. 
Voordeel voor de UGC 
Door deze ruiltransacties verkreeg de UGC de beschikking over middelen van 
gemeenten (opvangplaatsen), die zij niet of moeilijk op andere wijze kon verga-
ren. 
Dat de UGC deze middelen toen moeilijk door andere kon vervangen, had 
drie redenen. Allereerst had de UGC bij alle achttien ruiltransacties grote be-
hoefte aan nieuwe decentrale opvangplaatsen. Door deze grote behoefte kon zij 
de betreffende gemeenten niet (langer) ontzien. 
Bij drie van de tot stand gekomen convenanten (Kerkenburg 1989, Klooste-
ren 1990 en Texten) waren de opvangplaatsen moeilijk vervangbaar, omdat 
deze gemeenten de opvangplaatsen bijna 'Vanzelf aanboden. De UGC kon de 
plaatsen van deze gemeenten (in tegenstelling tot die van menig andere ge-
meentebestuur) verkrijgen met een beperkt beroep op haar ambtelijke capaci-
teit. 
Bij één van de tot stand gekomen convenanten (Leeghuizen) waren de op-
vangplaatsen extra moeilijk vervangbaar omdat de UGC verwachtte dat door 
dit convenant ook andere gemeentebesturen (nieuwe) convenanten zouden 
gaan afsluiten. 
Voordeel voor de gemeentebesturen 
In algemene zin waren de gemeentebesturen sterk van de UGC afhankelijk als 
het tot ruiltransacties kwam, omdat zij enerzijds één of meerdere doelstellin-
gen alleen met de komst van asielzoekers konden bereiken. Anderzijds werden 
andere doelstellingen niet (meer) door de komst van asielzoekers belemmerd, 
of hechtte het bestuur (inmiddels) minder gewicht aan de doelstellingen die 
door de komst van asielzoekers belemmerd werden. 
Bij alle achttien ruiltransacties beschouwden de betreffende gemeentebe-
sturen de komst van asielzoekers als de enige manier om bij te dragen aan de 
oplossing van bovenlokale problemen. Zij voelden zich (inmiddels) geroepen bij 
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te dragen aan de leniging van de nood onder asielzoekers en aan die van de 
grote gemeenten. Anderplan liet zich overigens alleen leiden door de nood on-
der asielzoekers, en niet door gevoelens van gemeentelijke solidariteit. Voor de 
besturen van Kerkenburg en Sloopwijk speelde tevens een rol dat zij ver-
wachtten dat het uitblijven van een convenant negatieve gevolgen voor hun 
imago zou hebben. 
Bij zeven ruiltransacties veronderstelden de gemeentebesturen dat zij méér 
beleidsvrijheid zouden behouden door een convenant te ondertekenen, dan 
door dit te weigeren. Zij sloten een convenant met de UGC, in de verwachting 
dat zij anders verplicht zouden worden om asielzoekers of ex-asielzoekers op te 
vangen. Bovendien veronderstelden zij, dat het aantal op te nemen migranten 
bij een dergelijke verplichting groter zou zijn en dat zij minder invloed zouden 
kunnen uitoefenen op de uitvoering van het opvangbeleid. 
Bij één ruiltransactie verwachtte het gemeentebestuur dat het door het toe-
zeggen van nieuwe opvangplaatsen alsnog een budgettair-neutrale uitvoering 
van een eerder afgesloten convenant kon bereiken. Bij vier transacties ver-
wachtten de betreffende gemeentebesturen daarentegen dat de opvang van fi-
nanciële tekorten met zich mee zou brengen. Zij hechtten inmiddels echter 
meer gewicht aan andere motieven. Deze veranderde opstelling hing bij alle 
vier de transacties samen met de samenstelling van het college. Bij de overige 
dertien transacties verwachtten de betreffende gemeentebesturen (inmiddels) 
dat het afgesloten convenant budgettair neutraal uitvoerbaar zou zijn. Meer 
dan eens ontstond deze inschatting pas na (financiële) concessies van de UGC. 
Drie ruiltransacties kwamen tot stand omdat de betreffende gemeentebe-
sturen zo lokale legitimiteit, dat wil zeggen, de steun van hun gemeenteraden, 
hoopten te behouden. Bij de overige vijftien ruiltransacties drongen de ge-
meenteraden niet aan op een convenant. De gemeentebesturen verwachtten 
echter evenmin, dat de raden zich tegen een convenant zouden verzetten. 
Slechts één transactie kwam mede tot stand omdat het gemeentebestuur 
met de komst van asielzoekers hoopte lokale problemen en in het bijzonder 
leegstand van woonruimte op te lossen. Bij drie transacties daarentegen be-
schouwde het gemeentebestuur de komst van asielzoekers onverenigbaar met 
zijn streven lokale problemen op te lossen. Deze gemeentebesturen hechtten 
(uiteindelijk) echter minder gewicht aan dit motief, dan aan andere motieven. 
By de overige ruiltransacties beschouwden de gemeentebesturen de komst van 
asielzoekers (inmiddels) verenigbaar met zijn streven lokale problemen op te 
lossen. 
In onderstaand schema is de rol van de vijf doelstellingen weergegeven, op 
het moment dat er ruiltransacties plaatsvonden. Van elke ruiltransactie is de 
naam van de gemeente, het jaar van de ruiltransactie en het aantal overeen-
gekomen opvangplaatsen weergegeven. 
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Ik wil benadrukken, dat de nullen in onderstaand schema niet betekenen, 
dat de betreffende doelstellingen niet van belang zijn of geen rol bij de tot-
standkoming van het convenant hebben geepeeld. Ze geven slechts aan dat de 
betreffende doelstelling op het moment van de ruil niet exclusief bereikt of 
belemmerd werd door de komst van asielzoekers. Meer dan eens bleven con-
venanten daarvóór echter uit omdat het gemeentebestuur de komst van asiel-
zoekers toen nog strijdig met de betreffende doelstelling achtte (zodat deze in 
die periode nog een - zou hebben gescoord). De betreffende ruiltransacties 
kwamen pas tot stand nadat het gemeentebestuur (om welke reden dan ook) 
tot andere inzichten kwam. 
Schema: de achttien ruiltransacties in relatie tot de onderscheiden gemeente-
lijke doelstellingen 
Hiriltm^i^je, 
Kerkenbuigl (1989; 0.33) 
Kerkenburg2 (1991; 0.8) 
Kerkenburg3(1992;2) 
De Knipl (1991; 0.14) 
De Knip2 (1992; 0.28) 
De КпірЗ (1993; 2) 
Contractlooe -
Kloosteren 1 (1990; 0.6) 
Klooeteren 2 (1992; 2) 
Texten (1989; 0.7) 
Leeghuizen (1991; 0.16) 
Refuge 1 (1991; 1) 
Refuge 2 (1993; 2) 
Anderplan 1 (1990; 1.3) 
Anderplan 2 (1992; 2) 
Sloopwu'k 1 (1990; 0.5) 
Sloopwijk2(1990; 1) 
Sloopwijk 3(1992; 2.16) 
Raadsdruk (1990; 2) 
relatie met de doelstellingen 
1 2 3 4 6 
+ 0 0 0 0 
+ 0 0 0 0 
+ + 0 0 0/-
+ 0 - 0 0 
+ 0 - 0 0 
+ + 0 0 0/-
+ 0 - 0 0/+ 
+ + + 0 0 
+ + 0 0 0 
+ 0 0 + 0 
+ 0 0 0 0 
+ 0 0 0 0 
+ 0 0 0 0 
+ 0 0 0 0 
+ 0/+ 0 + 0 
+ + 0 0 0 
+ + 0 0 0 
+ 0 - + 0/-
verklaring van de symbolen: 
1 = bet streven naar het oplossen van bovenlokale problemen; 
2 « het streven naar maximale beleidsvrijheid; 
3 = het streven naar budgettaire neutraliteit; 
4 = het streven naar het behoud van lokale legitimiteit; 
5 » het streven naar het oplossen van lokale problemen: 
+ = het gemeentebestuur zag de komst van asielzoekers als de enige manier om de betreffen­
de doelstelling te bereiken. 
- s het gemeentebestuur beschouwde de komst van asielzoekers strijdig met de betreffende 
asielzoekers 
0 s het gemeentebestuur beschouwde de komst van asielzoekers niet als de enige manier om 
de betreffende doelstelling te bereiken, maar ook niet als strijdig ermee 
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7.2 ROA-convenanten 
Het gebruik van convenanten om de decentrale opvang van asielzoekers vorm 
te geven, lijkt niet zozeer een bewuste keuze te zijn geweest, als wel het gevolg 
van een toevallige samenloop van omstandigheden. Het vloeide immers voort 
uit de keuze, de juridische basis voor het beleid in de Welzijnswet te leggen. 
Deze keuze was niet zozeer door inhoudelijke overwegingen bepaald, als wel 
door het streven tijdwinst te boeken. Door de opvang van asielzoekers aan het 
reeds bestaande voorstel voor de Welzijnswet toe te voegen, kon de door de 
Tweede Kamer gewenste wettelijke basis voor het opvangbeleid sneller gerea­
liseerd worden, dan wanneer een apart wetsvoorstel zou zijn gemaakt. 
Dat het gebruik van convenanten geen doelbewuste keuze was, blijkt ook 
wel uit de inhoud van de zeventien bestudeerde ROA-convenanten. Afgezien 
van het aantal overeengekomen opvangplaatsen en de opleveringstermijn van 
die plaatsen, weken de convenanten nauwelijks van elkaar af. De oorzaak van 
deze geringe verschillen was uiteraard gelegen in het voorgestructureerde ka­
rakter van de overeenkomsten. De Unit Gemeentelijke Contacten maakte ge­
bruik van uniforme concept-overeenkomsten. Feitelijk was er sprake van een 
voor alle gemeenten gelijkluidende rijksbijdrageregeling, die door beide partij­
en ondertekend moest worden. De inhoud van de convenanten vormde slechts 
in zeer beperkte mate het resultaat van onderhandelingen tussen departement 
en gemeenten. Ze was vooral het uitgangspunt van die onderhandelingen. Wat 
dat betreft, verschilde de totstandkoming van de ROA-convenanten dus sterk 
van bijvoorbeeld de door Шок bestudeerde milieuconvenanten.2 
Met het bovenstaande is echter niet gezegd dat het ministerie de gemeenten 
deze rijksbijdrageregeling "eenzijdig" oplegde. Zowel bij de totstandkoming 
van de ROA als bij latere wijzigingen van de regeling, speelde de belangenor­
ganisatie van de gemeenten, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
(VNG), een belangrijke rol. Hoewel de convenanten dus door individuele ge­
meenten (en niet de VNG) werden ondertekend, voerde de VNG in de praktijk 
wél een deel van de onderhandelingen over hun inhoud. 
Juridische binding 
Hoewel het gebruik van convenanten om de decentrale opvang van asielzoe-
kers te regelen het gevolg was van een toevallige samenloop van omstandighe-
den, had deze keuze wel degelijk gevolgen. Voor de in het kader van deze stu-
die geïnterviewde personen stond namelijk als een paal boven water, dat beide 
partijen rechten konden ontlenen aan een ROA-convenant én dat zij in het ui-
terste geval door de rechter tot naleving gedwongen zouden kunnen worden. 
Om die reden wilde menige gemeente (aanvankelijk) afwijkende bepalingen in 
2 Zie Klok 1989. 
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het convenant opgenomen zien. Om dezelfde reden weigerde de UGC deze 
wensen meer dan eens te honoreren. 
Als de betrokken partijen veronderstellen dat een door hen afgesloten con­
venant rechtsgeldig is, betekent dit niet noodzakelijk dat er ook daadwerkelijk 
sprake is van een rechtsgeldige overeenkomst. Konijnenbelt bijvoorbeeld stelt 
dat de convenanten sociale vernieuwing tussen rijk en gemeenten niet juri­
disch bindend zijn, terwijl ze wel als bindende overeenkomst zijn bedoeld. 
Zyns inziens kunnen beide partijen, en met name de rijksoverheid, hun toe­
zeggingen ongestraft niet nakomen.3 
Van een dergelijke schijn-rechtsgeldigheid lijkt bij de bestudeerde ROA-
convenanten echter toch geen sprake te zjjn. Allereerst bezitten de ROA-con-
venanten een wettelijke grondslag: artikel 13 van de Welzijnswet. Door deze 
wettelijke grondslag staat de toelaatbaarheid (van de inhoud) van de overeen­
komsten buiten twijfel.4 Bovendien kwamen alle afgesloten ROA-convenanten 
op de vereiste wijze tot stand. Aan alle afgesloten convenanten lag namelijk 
een besluit van de betreffende gemeenteraad ten grondslag. Een dergelijk be­
sluit was noodzakelijk, omdat ROA-convenanten vermogensrechtelijke 
(privaatrechtelijke) overeenkomsten tussen rijk en gemeente zijn. Besluiten 
om privaatrechtelijke handelingen aan te gaan, dienen door de gemeenteraad 
te worden genomen.6 Tot slot werden de betrokken partijen in de convenanten 
op de juiste wijze aangeduid: Staat der Nederlanden en gemeente. Gezien hun 
privaatrechtelijke karakter dienden de ROA-overeenkomsten namelijk te wor­
den afgesloten door rechtspersonen, en niet door de respectievelijke bestuurs­
organen (minister en gemeentebestuur).6 
Planningsinstrument 
Zowel de UGC als de onderzochte gemeenten beschouwden deze juridische 
binding als voordelig. Voor de Unit Gemeentelijke Contacten impliceerde de 
binding namelijk, dat zij haar activiteiten kon plannen. In de ROA-convenan­
ten werden immers het aantal opvangplaatsen vastgelegd en de datum waarop 
het betreffende gemeentebestuur deze plaatsen aan het ministerie van WVC 
ter beschikking zou stellen. Daardoor kon de UGC voorzien over hoeveel op­
vangplaatsen zij in de komende jaren kon beschikken, en dit aantal vergelij­
ken met de verwachte behoefte. Zonder convenanten zou een dergelijke plan­
ning aanzienlijk problematischer zijn geweest. Als het ministerie bijvoorbeeld 
een "gewone" rijksbijdrageregeling in het leven had geroepen, zou het nauwe-
3 Konijnenbelt 1992, p. 26. 
4 Kluin 1994, p. 67. 
6 Kluin 1994, p. 14; p. 52. 
β Zie Kluin 1994, p. 15, p. 50. Kluin wijst er overigens tevens op dat de tekst van de 
Welzijnswet op dit aspect niet in overeenstemming is met die van de ROA-convenanten. 
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hjks inzicht hebben gehad in het aantal gemeenten dat van die regeling ge-
bruik zou gaan maken. 
Zekerheid 
De angst voor een rijksoverheid die door bezuinigingen of andere redenen haar 
financiële beloftes niet nakomt, bleek bij de gemeenten alom aanwezig. Door 
het gebruik van convenanten werd deze vrees verminderd. De onderzochte 
gemeentebesturen verwachtten dat door de veronderstelde juridische binding 
van de convenanten zowel de continuïteit als de hoogte van de rijksbijdrage 
gegarandeerd zou zijn. Tevens verwachtten de gemeentebesturen zo zekerheid 
te krijgen, dat de UGC de specifiek aan de betreffende gemeente gedane toe-
zeggingen zou nakomen. 
De UGC was overigens zeer terughoudend om de standaardtekst van een 
ROA-convenant te wijzigen. Uit administratieve overwegingen wilde de Unit 
de convenanten zoveel mogelijk uniformeren. Bovendien vreesde ze, dat het 
opnemen van afwijkende bepalingen precedentwerking zou hebben, en tot een 
stroom van verzoeken tot aanpassingen zou leiden. Om die reden kwam het 
pas na interventie van de departementale top tot afwijkende bepalingen in het 
convenant met Leeghuizen. 
Meer dan van aanpassingen van de standaardteksten, was er in de bestu-
deerde processen dan ook sprake van aanvullende mondelinge toezeggingen 
door van de UGC. Soms werden de toezeggingen weliswaar schriftelijk gedaan, 
maar niet als afwijkende bepaling in het convenant zelf opgenomen. In de case 
met De Knip leidde dit tot een enigszins bevreemdende situatie. Enerzijds on-
dertekenden UGC en gemeentebestuur namelijk een convenant dat zich ken-
merkte door een onbeperkte looptijd. Anderzijds was er sprake van een aan-
vullend schrijven van de UGC, waarin een looptijd van één jaar werd toege-
zegd. 
Uit het bovenstaande zal duidelijk zijn geworden, dat als men de afspraken 
tussen UGC en gemeentebesturen wil bestuderen, men zich zeker niet kan be-
perken tot het door beide partijen ondertekend ROA-convenant. Men zal reke-
ning moeten houden met aanvullende afspraken. Het zal duidelijk zijn dat 
dergelijke afspraken de overzichtelijkheid niet ten goede komen.7 
Naleving van ROA-convenanten 
Zowel de onderzochte gemeenten als de UGC veronderstelden, dat zij zich ju-
ridisch bonden als zij een convenant aangingen. Toch werden de ROA-con-
venanten niet altijd nagekomen. In dergelijke situaties was het altijd de be-
treffende gemeente die haar verplichtingen niet nakwam. 
7 Zie ook De ВпЦщ 1990, p. 353. 
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Het ministerie van WVC kon namelijk niet altijd beschikken over de op-
vangplaatsen die de gemeenten in het convenant hadden toegezegd. Aan het 
niet nakomen van de toezeggingen lagen twee oorzaken ten grondslag. 
Enerzijds waren de ROA-convenanten minder "self-executing" dan veelal 
van convenanten wordt verondersteld.8 Gemeentebesturen realiseerden het 
aantal toegezegde opvangplaatsen niet altijd op tijd. De ambtenaren van de 
UGC moesten de gemeenten periodiek aan de gemaakte afspraken herinneren. 
Anderzijds kwam het in de loop van de onderzochte periode steeds vaker 
voor, dat reeds gerealiseerde opvangplaatsen na verloop van tijd niet meer 
voor de opvang van asielzoekers beschikbaar waren. Als asielzoekers definitief 
werden toegelaten, werden ze niet binnen de in de ROA gestelde termijn door 
de gemeenten geherhuisvest. Evenmin stelden de gemeenten nieuwe plaatsen 
voor asielzoekers beschikbaar. Feitelijk huisvestten de gemeenten ex-asielzoe-
kers op ROA-plaatsen. 
De UGC reageerde op geen van beide vormen van niet-naleving door bij de 
rechter naleving van het convenant te eisen. Dat had een voor de hand liggen-
de reden: na verloop van tijd zou de UGC diezelfde gemeente immers benade-
ren voor een nieuw convenant met een groter aantal opvangplaatsen. Boven-
dien zou ook de animo van andere gemeenten niet bepaald toenemen als hen 
ter ore kwam dat de UGC gemeenten voor de rechter sleepte. 
Ve zou naar de rechter kunnen stappen en naleving van de overeenkomst 
af kunnen dwingen. Maar dan kom je weer in het verplichtende, in het 
negatieve aanwijzende karakter. Dat willen we voorkomen. De nadruk ligt 
op de positieve kant, het proberen toch mensen tot medewerking te krijgen, 
mee te denken, naar oplossingen te kijken. Dat is toch het hoofdaccent in 
de benadering. Op het moment dat wij met vingertjes gaan zwaaien of 
mensen met procedures gaan dreigen, dan sla je door naar het negatieve", 
stelde een van de geïnterviewde regioconsulenten. 
Als een gemeente er niet in slaagde zijn toegezegde tempo te realiseren, was 
de UGC in het uiterste geval bereid het convenant aan de praktijk aan te pas-
sen: 
"Zolang de druk van die einddatum er nog op zit heb je een goede kans 
dat men probeert de toezeggingen alsnog te realiseren. Dan zal de ambte-
naar eerder zijn wethouder nog eens een keer aanschieten en zeggen: 'Je 
moet toch met die woningbouwvereniging gaan praten, want het loopt 
spaak'. Alleen, als je op voorhand al kunt voorspellen dat het niet lukt om 
voor die datum de plaatsen te krijgen, dan vind ik het reëler om te zeggen: 
stel het dan maar drie maanden, maximaal een halfjaar uit. Dat betekent 
8 Zie bijvoorbeeld Koiujnenbelt 1992, p. 14; De Brujjn 1990, p. 335; Klok 1989, p. 20; 
Herwejjer en Fleurke 1990, p. 101. 
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dat de gemeente moet verzoeken om het contract bij te stellen. Zo hoort dat 
officieel", 
merkte één van zijn collega's op. 
In het geval van de tweede vorm van niet-naleving kon het ministerie van 
WVC, conform de bepalingen van de ROA, de gemeente niet langer een rijks-
bijdrage verstrekken voor de door een ex-asielzoeker bewoonde opvangplaats. 
Dit zou de gemeente voor een aantal problemen stellen. De gemeente zou na-
melijk niet langer een rijksbijdrage ontvangen, terwijl ze wél verplichtingen 
was aangegaan voor de opvang voor deze plaats (de huur van de woonruimte, 
het salaris van een ROA-coordinator, een subsidie aan Vluchtelingenwerk). 
Bovendien zou ze de ex-asielzoeker een volledige bijstandsuitkering moeten 
verstrekken. 
Uit de cases bleek echter, dat de UGC in de praktijk ook deze sanctie niet 
toepaste. In plaats daarvan verleende ze de gemeentebesturen "bij uitzonde-
ring" drie maanden uitstel om de ex-asielzoekers te herhuisvesten. Aan deze 
opstelling lag dezelfde reden ten grondslag als aan het uitblijven van juridi-
sche stappen: de kans op een nieuw convenant met de gemeente zou er door 
het intrekken van de rijksbijdrage niet groter op worden. Hoewel de UGC in 
1992 "officieel" te kennen gaf niet langer bereid was gemeenten uitstel te ver-
lenen, liet de case met Kloosteren zien dat dit in de praktijk ook toen nog 
steeds plaatsvond. 
Veranderde omstandigheden 
Behalve dat de UGC zoals gezegd in de praktijk nauwelijks over mogelijkhe-
den beschikte om naleving van de convenanten te bewerkstelligen, was het 
achterwege blijven van sancties ook in overeenstemming met de geest van het 
opvangbeleid. 
Aan het opvangbeleid van 1987 lag namelijk de veronderstelling ten grond-
slag, dat het aantal door de gemeenten te herhuisvesten asielzoekers slechts 
beperkt zou zijn. Allereerst was het verschijnsel "gedoogde asielzoekers" nog 
niet algemeen bekend. Bovendien verwachtte de UGC, dat slechts een klein 
deel van de asielzoekers toegelaten zou worden. Tot slot veronderstelden de 
rijksambtenaren dat de meeste asielzoekers díe toegelaten zouden worden, een 
A-status zouden verkrijgen (in plaats van een vergunning tot verblijf), zodat 
huisvesting via de Regeling rijksvoorkeurswoningen zou plaatsvinden. Ook de 
gemeenten gingen ROA-convenanten aan op basis van deze veronderstellingen 
(zie bijvoorbeeld de case met Kloosteren). 
Vanaf het begin van dejaren negentig werd echter duidelijk, dat grote aan-
tallen asielzoekers werden gedoogd, of (meestal op grond van een verblijfsver-
gunning) definitief werden toegelaten. De definitieve huisvesting van deze sta-
tushouders werd een probleem dat in omvang minstens gelijkwaardig was aan 
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de tijdelijke huisvesting van asielzoekers. Het gevolg was dat het feitelijk aan-
tal op grond van een ROA-convenant te huisvesten personen (asielzoekers en 
ex-asielzoekers), aanzienlijk groter was dan gemeenten (en de UGC) eerder 
hadden voorzien. Het lijkt er sterk op, dat behalve de gemeenten ook de UGC 
al op het einde van dejaren tachtig betwijfelde, dat de gemeenten zonder extra 
te bouwen woningen in staat waren deze huisvesting te realiseren. 
7.3 Een oordeel over het opvangbeleid 
In deze studie ligt de nadruk op een beschrijving en verklaring van de tot-
standkoming van ROA-convenanten. Het is echter bijna onvermijdelijk, om 
ook enige aandacht te schenken aan de resultaten van het gevoerde opvangbe-
leid, en daar een oordeel over te geven. 
Indien het opvangbeleid voor asielzoekers geïsoleerd bezien zou worden, zou 
het waarschijnlijk negatief beoordeeld worden. In hoofdstuk 5 bleek immers, 
dat het aantal decentrale opvangplaatsen bij lange na niet voldoende was om 
alle asielzoekers te huisvesten. Naast de 23.663 decentrale opvangplaatsen 
was er op het einde van de onderzochte periode, december 1992, tevens sprake 
van 13.876 bezette opvangplaatsen in centra en 1.546 in de "noodopvang". Bo-
vendien kwam het genoemde aantal opvangplaatsen in de gemeenten overeen 
met slechts 1.6 promille van het aantal inwoners, terwijl het ministerie de ge-
meenten al drie jaar eerder had gevraagd om een aantal opvangplaatsen in te 
richten dat overeenkwam met twee promille van hun aantal inwoners. Ook de 
constatering dat het ministerie van WVC in 1994 heeft aangekondigd de de-
centrale opvang van asielzoekers geheel af te schaffen, roept niet bepaald het 
beeld op van succesvol beleid. 
Dergelijke constateringen vormen echter slechts een deel van het verhaal. 
Indien men om het even welk beleid zou analyseren, zou de conclusie al snel 
luiden dat er sprake is van een discrepantie tussen norm en werkelijkheid.9 
Om die reden is het zinvol om na te gaan, hoe de resultaten van het opvangbe-
leid voor asielzoekers zich verhouden tot die van ander beleid.10 Daarom zal ik 
dit resultaat vergelijken met de in hoofdstuk 2 beschreven pogingen van de 
rijksoverheid om repatrianten, Molukkers en Surinaamse Nederlanders ge-
spreid over de gemeenten te huisvesten. 
Een dergelijke vergelijking stuit op enige beperkingen. Er is geen sprake 
van een experiment waarbij de resultaten van verschillend beleid onder gelijk-
blijvende omstandigheden met elkaar vergeleken kunnen worden. Zowel het 
9 Zie bijvoorbeeld Havinga 1989, p. 33-34. 
10 Vergelijk Klok 1989, p. 19. Deze auteur heeft het overigens over de effectiviteit ten op-
zichte van andere typen instrumenten. 
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tijdstip waarop de migraties plaatsvonden als de "aard" van de migraties zijn 
geen constanten. Bovendien is het slechts in beperkte mate mogelijk het resul-
taat van het gevoerde beleid afte zetten tegen een kwantitatief geformuleerde 
doelstelling, het aantal te huisvesten c.q. te spreiden migranten. Alleen bij de 
Molukkers en de asielzoekers is namelijk vast te stellen hoeveel personen de 
rijksoverheid trachtte te (her)huisvesten. Onbekend is echter, hoeveel (van de 
ongeveer 280.000) repatrianten zich in de periode 1945-1965 tot het rijk heb-
ben gewend voor bemiddeling bij huisvesting, dan wel zelfstandig woonruimte 
zochten. Hetzelfde geldt voor de ruim 110.000 Surinaamse Nederlanders, die 
zich in de jaren zeventig in Nederland vestigden. Om die redenen kunnen de 
effecten van de maatregelen van het rijk alleen vergeleken worden op de mate 
waarin de migranten daadwerkelijk over de gemeenten gespreid werden. 
In hoofdstuk 2 werden acht pogingen van de rijksoverheid onderscheiden, 
gemeenten te bewegen migranten op te nemen. In een notedop zien deze po-
gingen en hun effecten er als volgt uit: 
Repatrianten 
1. Toekennen van (extra) woningbouwcontingenten (mei - december 1950). 
Deze poging om gemeenten te bewegen migranten te huisvesten, faalde. 
2. Toekennen van (extra) woningbouwcontingenten in combinatie met de Wet 
Huisvesting Gerepatrieerden (1951 -1954). Krachtens deze wet konden ge-
meenten verplicht worden migranten op te nemen. Dit beleid was succes-
vol. 
3. Gebruik van de Regeling Rijksvoorkeurswoningen (RVK) ten behoeve van 
de repatrianten (1952 -1963). Gemeenten waren verplicht deze rijksvoor-
keurswoningen ter beschikking van de rijksoverheid te stellen. De maat-
regel was succesvol. 
Molukkers 
4. Bouw van woonwijken door de Dienst der Domeinen (1959-1968). De wij-
ken werden alleen gebouwd als de gemeenten daarmee instemden. Deze 
poging om gemeenten die nog geen woonoord herbergden, te bewegen Mo-
lukkers te huisvesten, mislukte. 
5. Toekennen van extra woningcontingenten aan gemeenten die bereid wa-
ren woningen voor Molukkers te bouwen (1969-1978). Ook deze maatregel 
leidde niet tot de opname van Molukkers door gemeenten zonder woonoord 
of woonwijk. Het beleid faalde. 
6. Bouw van 3000 woningen in groeigemeenten en gebruik van de Regeling 
Rijksvoorkeurswoningen (1979-1985). Uitspraken over de mate waarin dit 
beleid succesvol was, zijn niet mogelijk. 
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Surinaamse rijksgenoten 
7. Verzoek aan de (grotere) gemeenten om op vrijwillige basis Surinaamse 
Nederlanders te huisvesten (december 1974 - januari 1975). Deze poging 
faalde. 
8. Gebruik van de Regeling Rijksvoorkeurswoningen (1975 -1985). Gemeen-
ten konden zo worden verplicht migranten te huisvesten. Het beleid was 
succesvol. 
Een vergelijking van deze pogingen met die om asielzoekers in de gemeenten 
onder te brengen, leidt tot de volgende constateringen. Enerzijds heeft de ROA 
weliswaar niet tot de beoogde opname van asielzoekers door gemeenten geleid, 
de regeling heeft wél, evenals de Wet Huisvesting Gerepatrieerden en de Rege-
ling Rijksvoorkeurswoningen bij de repatrianten en bij de Surinaamse Neder-
landers, bewerkstelligd dat de gemeenten aanzienlijke aantallen migranten 
hebben gehuisvest. 
Anderzijds hebben het toekennen van woningbouwcontingenten ten behoe-
ve van de huisvesting van repatrianten, de pogingen om in andere gemeenten 
woonwijken te bouwen voor Molukkers, het toekennen van woningbouwcon-
tingenten om Molukkers te huisvesten, alsmede de oproep aan gemeenten om 
Surinaamse Nederlanders op te nemen, nauwelijks of in het geheel niet geleid 
tot de door de rijksoverheid gewenste reacties van de gemeenten. Met andere 
woorden: vergeleken met deze tweede groep maatregelen was de ROA succes-
vol. 
In zekere zin is dit relatieve succes van de ROA verrassend te noemen. Eer-
dere pogingen om gemeenten op vrijwillige basis te bewegen migranten op te 
nemen, mislukten immers alle. De eerdere pogingen die wél succes hadden, 
kenmerkten zich door de omstandigheid dat de gemeenten, op grond van een 
wettelijke regeUng of de Regeling rijksvoorkeurswoningen, verplicht konden 
worden migranten op te nemen. 
Dat het ministerie van WVC gebruik maakte van convenanten om de op-
vang van asielzoekers te regelen, biedt mijns inziens geen voldoende verkla-
ring voor het relatieve succes van het opvangbeleid voor asielzoekers. Het is 
geen kwestie van het juiste 'beleidsinstrument'' kiezen. Het was niet zo dat 
gemeentebesturen geneigd waren asielzoekers op te vangen omdat die bereid-
heid in een convenant werd vastgelegd. 
De bereidheid van gemeenten om grote aantallen opvangplaatsen ter be-
schikking te stellen, was veeleer het gevolg van het feit dat het departement 
ook daadwerkelijk aan het vrijwillige karakter van het opvangbeleid heeft 
vastgehouden. Na verloop van tijd wist de UGC de gemeenten alsnog te over-
tuigen, of zij verkreeg, zonder dat zij daartoe zelf directe pogingen had onder-
nomen, de steun van lokale actoren zoals bestuurders, raadsfracties, actie-
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groepen, en woningbouwcorporaties. De prijs die de UGC voor deze vrijwillig 
verkregen medewerking betaalde, was uiteraard de lange tijdsduur die het 
verkrijgen van de gemeentelijke medewerking met zich meebracht. 
Randvoorwaarden 
De ontwikkelingen in het opvangbeleid laten tevens zien, dat een op vrij-
willige medewerking gebaseerd beleid alleen binnen bepaalde randvoor-
waarden succesvol kan zijn. Met name de omvang van de woningvoorraad 
fungeerde als een dergelijke randvoorwaarde. In de cases bleek, dat de 
gemeenten al op het einde van de jaren tachtig om extra contingenten 
verzochten. Die vraag nam verder toe, toen in het begin van de jaren negentig 
bleek dat er naast grote aantallen nieuwe asielzoekers ook aanzienlijke 
aantallen definitief toegelaten asielzoekers moesten worden gehuisvest en 
grote aantallen afgewezen, maar gedoogde asielzoekers. Met een dergelijke 
herhuisvestingsproblematiek had de rijksoverheid bij de afkondiging van de 
ROA in 1987 geen rekening gehouden. Ze verwachtte destijds dat het aantal 
toegelaten asielzoekers zowel in absolute zin als in relatieve zin (gerelateerd 
aan het aantal asielverzoeken) klein zou zijn. Beide veronderstellingen blijken 
nu onjuist te zijn geweest. Zelfs een gelijkblijvend percentage toelatingen leidt 
zodoende al tot meer toegelaten asielzoekers in absolute zin. Anderzijds is ook 
het percentage asielzoekers dat definitief wordt toegelaten veel groter dan des-
tijds werd voorzien. In 1992 bleek 70% van de asielzoekers door Justitie als 
kansrijk te worden beoordeeld. 
Feitelijk is er al enige tijd sprake van twee problematieken: de tijdelijke op-
vang van asielzoekers en de definitieve opvang van ex-asielzoekers. 
Het ministerie van Volkshuisvesting was echter niet bereid om (net als ten 
tijde van de komst van de repatrianten en de Molukkers) de bouw van meer 
woningen toe te staan en deze te financieren. Nog in 1993 stond het departe-
ment op het standpunt dat asielzoekers en (ex-)asielzoekers binnen de be-
staande woningvoorraad konden en moesten worden gehuisvest. 
De toename van de migratie in combinatie met het uitblijven van het bou-
wen van extra woningen, heeft er uiteindelijk toe geleid dat het ministerie van 
WVC, onder druk van de VNG, in 1994 heeft aangekondigd de decentrale op-
vang van asielzoekers op te heffen. 
Mijns inziens is het maar de vraag, of met deze beleidswijziging de "asiel-
zoekersproblematiek" wordt opgelost. De rijksoverheid heeft nameujk slechts 
beperkte mogelijkheden om het aantal asielzoekers te beïnvloeden. Dat aantal 
is in hoge mate een autonoom gegeven, bepaald door het ontstaan en voortdu-
ren van (burger)oorlogen. Zolang de aantallen asielzoekers hoog blijven, zullen 
de gemeenten in grote getale bereid moeten zijn, de vestiging van asielzoe-
kerscentra toe te staan. Het is zeker niet vanzelfsprekend dat die bereidheid 
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ook aanwezig is. Voorts bleek uit de cases, dat gemeenten de aanwezigheid 
van een opvangcentrum zeker niet prefereren boven de aanwezigheid van "de-
centraal" gehuisveste asielzoekers. 
Bovendien staat de beleidswijziging op gespannen voet met het streven van 
de rijksoverheid om de integratie van migranten (tegenwoordig aangeduid als 
"nieuwkomers") te verbeteren. Een aanzienlijk deel van de asielzoekers wordt 
immers op de een of andere manier definitief tot ons land toegelaten. Een 
langdurig verblijf in opvangcentra vormt niet de beste start voor hun integra-
tie. 
Naar mijn mening had de rijksoverheid er dan ook beter aan gedaan, de de-
centrale opvang van kansrijke asielzoekers te handhaven. Zij had tevens en 
eerder het aantal te bouwen woningen moeten vergroten. 
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Bijlage 1: Vastelling van de Regeling Opvang Asielzoekers, Staats-
courant 1987-76 
IS apnl 1987/Sr. SBI/U/483 
Direcioraoi-generaal Wehijn/Stafafd. 
Beleidsintegratie 
De minister van Welzijn, Volksgezond-
heid en Cultuur. 
Overwegende dat de opvang van 
asielzoekers op grond van de Welzijns-
wet behoort tot de bemoeiing van het 
Rjjk en dat het wenselijk is het beleid 
ten aanzien van de opvang van 
asielzoekers in een asielzoekerscentrum 
alsmede de voorwaarden waaronder op 
grond van artikel 13. tweede lid, van de 
Welzijnswet met gemeenten overeen-
komsten omtrent het verzorgen van de 
opvang van asielzoekers kunnen 
worden gesloten, neer te leggen in een 
algemene regeling, 
dat door het hieden van opvang aan 
asielzoekers wordt voorzien in hun 
noodzakelijke bestaansvoorwaarden: 
gehoord de Raad voor de üemeentefi-
nancien (advies d.d 14 apnl I9K7, 
J61». KCl- 201/11); 
Besluit: 
Hoofdstak I Algente·« bepallogea 
Artikel 1 
Voor de toepassing van deze regeling 
wordt verslaan onder 
a Jt minister de minister van Welzijn, 
Volksgezondheid en Cultuur, 
h auelverzoek een verzoek tot 
loelaling in Nederland als vluchteling 
dan wel tot verlening van een vergunning 
om als asiclgerechligde in Nederland te 
verblijven, 
с asielzoeker- een vreemdeling aan wie 
de toegang tol Nederland niet is 
geweigerd en door wie of ten behoeve 
van wie een asielverzoek is ingediend: 
d. vluchteling: een vreemdeling die 
voldoet aan de omschrijving van artikel 
1(a) van het Verdrag van Geneve 
betreffende de status van vluchtelingen 
van 1951 (Trb. 1954,
 ö4) en bijbehorend 
Protocol van New York van 1967 (Trb. 
1967. 76) zoals ook neergelegd in 
artikel 15, eente lid, van de Vreemde-
lingenwet (Stb. 19*5,40) en die op 
grond daarvan als vluchteling in 
Nederland is toegelaten (A-statu»); 
e. asieigertthtigde: een vreemdeling die 
geen vluchteling is. doch van wie op 
grond van humanitaire redenen die 
verband houden met de politieke 
situatie in het land van herkomst in 
redelijkheid niet kan worden verlangd 
dal hij naar dat land terugkeert en aan 
wie in verband daarmee een vergunning 
tol verblijf in Nederland is verleend 
(B-status); 
f. woonruimte : \" een besloten ruimte 
die bestemd en geschikt is voor 
bewoning en voorzien is van een eigen 
toegang alsmede van alle noodzakelijke 
woonfuncties; 
2° een kamer in een ruimte als 
omschreven onder I ° : 
g. asielzoekerscentrum, een accommo-
datie die door de minister beschikbaar 
wordt gesteld voor hei tijdelijk verblijf 
van asielzoekers. 
Artikel 2 
I. Deze regeling heeft betrekking op 
een asielzoeker die niet beschikt over 
voldoende middelen om in de noodza-
kelijke kosten van het bestaan te 
voorzien, voo rzover het betreft' 
a. een asielzoeker die zich op of na de 
dag waarop deze regeling in Je 
Nederlandse Staatscourant is gepubli-
ceerd, in Nederland bij het hoofd van 
de plaatselijke politic heeft gemeld; 
h. een asielzoeker in wiens noodzake-
lijke bestaansvoorwaarden vóór de dag 
waarop deze regeling in werking treedt 
werd voorzien door het bieden van de 
verstrekkingen bedoeld in artikel 6, 
eerste lid, v an de Kegeling verzorgd 
verblijf Tamils (Sten I9K5. 771. of 
artikel 6. eerste lid, van de Incidentele 
bijdrageregeling opvang Tamils (Sten. 
1986, 186): dan wel 
c. een asielzoeker anders dan bedoeld 
onder b die zich vóór de onder л 
bedoelde dag in Nederland bij het 
hoofd van de plaatselijke politie heeft 
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gemeld en aan wie door de minister de 
schriftelijke mededeling is gedaan dat 
in het kader van deze regeling in zijn 
opvang kan worden voomen een 
dergelijke mededeling doet de minister 
slechts indien de huisvestingssituatie 
van de betrokken asielzoeker uit een 
oogpunt van veiligheid, volksgezond-
heid of maatschappelijke aanvaardbaar-
heid niet toelaatbaar is 
2 Voor de toepassing van hei eerste lid 
wordt een asielzoeker aangemerkt als 
een asielzoeker die niet over voldoende 
middelen beschikt, indien hij in 
aanmerking zou komen voor een 
periodieke normuitkerinç op grond van 
de Algemene Bijstandswet (Stb \9t), 
N4) wanneer hem niet de verstrekkingen 
bedoeld in artikel 6, tweede lid, dan 
wel de verstrekkingen bedoeld in 
artikel 24, tweede lid zouden worden 
geboden 
Artikel 1 
De minister draagt zorg voor de opvang 
van asielzoekers door 
a het op grond van artikel 11, tweede 
lid. van de Welzijnswet (Stb 1487 7)) 
sluiten van overeenkomsten met 
gemeenten omtrent het verzorgen van 
de opvang van asielzoekers 
b het bieden van opvang in een 
asielzoekerscentrum 
A'tikeU 
De in de artikelen 6. tweede lid, en 24 
tweede lid, bedoelde verstrekkingen 
aan een asielzoeker kunnen geheel of 
gedeeltelijk worden geslaakt indien de 
asielzoeker niet 
a desgevraagd mededeling doet van 
op hem be'rekking hebbende gegevens 
die nodig zijn voor het realiseren van 
de opvang, waaronder in ieder geval 
zijn naam. geboortedatum, nationaliteit, 
land van herkomst, gezinssamenstelling, 
vermogenspositie en de datum waarop 
door ol (en behoeve van hem een 
asielverzoek is ingediend, 
b meewerkt aan een door een arts uit 
te voeren medisch onderzoek. 
с in geval hij inkomsten heeft een 
tegemoetkoming in de kosten van 
opvang betaalt overeenkomstig artikel 
І 4 о П З , 
d de door de gemeente ten behoeve 
van de opvang gestelde regels, onder­
scheidenlijk het bepaalde in artikel 32, 
nal'eft. 
Hoofdstuk II Met gemecateo te sluitta 
overecokomsteo 
Artikel 5 
I. De minister sluit met een gemeente 
slechts een overeenkomst omtrent het 
verzorgen van de opvang van asielzoe­
kers, indien de gemeente zich in die 
overeenkomst verbindt de in de 
artikelen 6 tot en met 18 omschreven 
verplichtingen na te komen De 
minister verbindt zich in die overeen­
komst tot hel betalen van bijdragen 
overeenkomstig de artikelen 19 tot en 
met 23 
2 In de overeenkomst wordt bovendien 
vastgesteld het aantal opvangplaatsen 
voor asielzoekers in de gemeente 
alsmede gedurende welke penode het 
verzorgen van opvang plaats zal 
vinden, en wordt voorts bepaald dal At 
minister op verzoek van de gemeente in 
bijzondere gevallen kan afwijken van 
het in de overeenkomst bepaalde 
Artikel 6 
1 De gemeente и »erpli ht de opv? ig 
te verzorgen van asielzoekers die - vh 
daartoe rechtstreeks tot de gemeente 
wenden en die nog niet in het kader 
van deze regeling zijn opgevangen, 
alsmede van asielzoekers ten aanzien 
van wie de minister aan de gemeente 
een daartoe strekkend verzoek heeft 
genchl, tot ten hoogste een aantal 
asielzoekers dat gelijk is aan het 
overeengekomen aantal opvangplaatsen 
in de gemeente 
2 De verzorging van de opvang houdt 
in het bieden van de volgende verstrek 
kingen 
a woonruimte, 
b een toelage voor persoonlijke 
Bijlagen 
uitgaven: 
c. een verzekering 'egen ziektekosten 
alsmedï een verzekering legen de 
financiële gevolgen van wettelijke 
aansprakelijkheid, 
d. betaling van buitengewone kosten. 
e. sociaal-culturele activiteiten 
alsmede'. 
f. introductie-activiteiten. 
V Het bieden van de verstrekkingen 
aan een asielzoeker duurt voort tot de 
dag waarop het door de asielzoeker 
bewonen van de hem door de gemeente 
beschikbaar gestelde woonruimte is 
beëindigd, met dien verstande dat de 
verstrekkingen ten hoogste voortduren 
tot 
a. de dag waarop zijn delinitieve 
huisvesting kan worden gerealiseerd 
indien het een vluchteling ot" jsielgerech-
tigde betreft, dan wel een tot het gezin 
van een vluchteling of asielgerechtigde 
behorende asielzoeker: 
b. 30 dagen na de datum waarop hem 
een vergunning tot verblijf is verleend, 
indien hel een persoon betreft anden 
dan bedoeld onder a dan wel : 
с de dag waarop hij Nederland dient 
te verlaten. 
Artikel 7 
Het verstrekken van woonruimte houdt 
in. 
a. het aan de asielzoeker beschikbaar 
stellen van een woonruimte die tn een 
goede staat van onderhoud verkeert en 
voorzien is van de noodzakelijke 
meubilering, stoffering en gebruiksvoor­
werpen: alsmede: 
b. het in redelijke mate beschikbaar 
stellen van verwarming, energie en 
water in de woonruimte. 
AniktlB 
I Het verstrekken van een toelage 
houdt in het iedere maand bij vooruit­
betaling aan de asielzoeker beschikbaar 
stellen van een baaisbedrag, welk 
bedrag in geval de asielzoeker gezag 
uitoefent over een in Nederland 
verblijvende asielzoeker die de 18-jange 
leertijd nog niet heeft bereikt, wordt 
• ermeerderd met een toesLg voor 
laatstbedoelde persoon, mits voor die 
persoon niet aan een andere asielzoeker 
een toeslag wordt verstrekt en te zijner 
aanzien geen recht beslaat op een 
uitkering op grond van de Algemene 
Kinderbijslagwet (Slb 19HU. I) Door 
de gemeente wordt aan een asielzoeker 
aan wie voor de belrokken maand door 
een andere gemeente reeds een toelage 
beschikbaar is gesteld, voor die ma¿nd 
geen toelage verstrekt 
2 Het basi"bedrag, bedoeld in het 
eerste lid, bedraagt hel van toepassing 
zijnde bcdr-ig van de in de bij deze 
regeling behorende bijlage 1 opgenomen 
tabel 
3 De toeslag, bedoeld in het eerste lid, 
bedraagt het van toepassing zijnde 
bedrag van de in de bij deze regeling 
behorende bijlage 2 opgenomen label 
4. Voor de toepassing van deze 
regeling wordt een asielzoeker in ieder 
geval geacht gezag uit te oefenen over 
zijn in Nederland verblijvende ongehuw-
de kinderen en stiefkinderen die de 
21-jange leeftijd nog met hebben 
bereikt. 
Artikel 9 
Het verzekerentegen ziektekosten 
houdt in het ten behoeve van de 
asielzoeker afsluiten van een ziektekos-
tenverzekering en het betalen van de 
daarvoor verschuldige premie. Het 
verzekeren tegen de financiële gevolgen 
van wettelijke aansprakelijkheid houdt 
Ίη het ten behoeve van de asielzoeker 
afsluiten van een verzekering voor de 
burgerrechtelijke aansprakelijkheid van 
de asielzoeker jegens derden voor een 
som van ten minste ΓI 000000 per 
gebeurtenis, alsmede het beulen van de 
daarvoor verschuldigde premie. 
Artikel 10 
I. Het beulen van buitengewone 
kosten houdt in het betalen van die 
kosten van de asielzoeker voor het 
maken waarvan zo mogelijk vooraf aan 
de gemeente toestemming is gevraagd 
en door de gemeente is verleend. 
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2 De toestemming, bedoeld in het 
eerste lid, wordt verleend voor zover de 
kosten noodzake'ijk zijn en niet op 
andere wijze in de betaling daarvan kan 
worden voorzien 
Artikel II 
Het verstrekken van sociaal-culturele 
activiteiten houdt in het bieden van 
activiteiten op het gebied van spon, 
spel en vrije tijd 
Artikel i: 
Het verstrekker van introductic-activi-
leiten houdt in .iet bieden van activitei-
ten die gencht ziin op zelfredzaamheid 
aan een asielzoeker wiens opvang 
onmiddellijk nadat hij in Nederland is 
gearriveerd door de gemeente wordt 
verzorgd 
Ar'-kel lì 
1 De gemeente draagt zorg voor de 
eerste inn<-hung en het gebruiksklaar 
maken van woonruimten die bes'emd 
zijn voorde huisvesting van asielzoekers 
2 Onder het zorgdragen voor de eerste 
inrichting wordt verslaan liet voorzien 
van de woonruimte va.i de noodzakelijke 
meubilering, storlenng en gebruiksvoor 
werpen 
1
 Onder het gebruiksklaar maken 
wordt verslaan het in goede staal 
brengen en het overigens voor bewoning 
geschikt maken van de woonruimte 
4rfkel 14 
Indien de asielzoet er wiens opvang 
4>or Je gemeen'e wordt bezorgd 
nluimsten heeft anders dan een 
uitkenng op grond van de Algemene 
Kinderbijslagwet of de toelage bedoeld 
in artikel 8, brengt de gemeente aan de 
asielzoeker per maand een tegemoet-
koming in de kosten van opvang in 
rekening ten bedrage van die inkomsten 
van de asielzoeker in de betrokken 
maand De tegemoetkoming bedraagt 
per maand ten hoogste I 645 vermeer 
derd met het bedrag van de toelage die 
op grond van artikel 8 aan de betrokken 
asielzoeker beschikbaar wordt gesteld 
Artikel IS 
De gemeente doet onmiddellijk 
schriftelijk mededelti g aan de minister 
van de datum waarop het verzorgen 
van de opvang van een asielzoeker 
wordt aangevangen waarbij de gemeente 
vermeldt of de opvang van de betrokken 
asielzoeker onmiddellijk na diens 
aankomst in Nederland door de 
gemeente wordt verzorgd Voorts doet 
de gemeente onmiddellijk schriftelijk 
mededeling van de datum, bedoeld in 
artikel 6, derde lid, waarop de verstrek 
kingen aan een asielzoeker worden 
beëindigd 
Artikel 16 
I De gemeente dient vóór I mei 
volgend up een kalenderjaar waann de 
opvang van asielzoekers door de 
gemeente is verzorgd een opgave bij de 
minister in volgens er*1 model Jat is 
opgenomen in de bij deze regeling 
behorende bijlage J welke opnave 
voorzien is van de verkljnng van een 
deskundige als bedoeld m artikel ~СЛ 
bis van de gemeentewet dat de verstrekte 
gege ens juist zijn 
1 Op basis van de in het eerste lid 
bedoelde opgave worden de bndragen 
bedoeld in de artikelen 19 en 22 voor 
het betrokken kalenderjaar vastgesteld 
Artikel 17 
Aan de door de m>- ster aan te wijzen 
ambtenaren worden dooi Ie gemeeme 
alle inlichtingen vers haf en bescheider 
getoond die noodzakelijk /ijn voor het 
toezicht op de juiste uitvoering van de 
overeenkomst 
Artikel IS 
De gemeente betaalt op vordering van 
de minister een bijdrage geheel of 
gedeeltelijk terug indien Je gemeente 
de in de artikelen Ь tot en met 17 
gestelde voorschn^en niet naleeft 
Artikel 19 
I De minister verstrekt aan de 
gemeente een bijdrage in de kosten 
verbonden aan het bieden van de in 
artikel 6. tweede lid, onder a tot en met 
e, bedoelde verstrekkingen aan een 
asielzoeker op wie een mededeling als 
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bedoeld in artikel IS omtrent de 
aanvang van het verzorgen van de 
opvang betrekking heeft. 
2. Voor de berekening van de in het 
eerste lid bedoelde bijdrage wordt rl. 
penode in aanmerking genomen die 
begint op de eerste dag van de maand 
waann door de gemeente de in artikel 
6, tweede lid, bedoelde verstrekkingen 
aan de betrokken asielzoeker worden 
aangevangen en die voortduurt tot en 
met de laatste dag van de maand 
waan η de periode bedoeld in artikel 6, 
derde lid. eindigt. 
3. De bijdrage bedoeld in het eerste lid 
wordt voorts verstrekt zolang de 
gemeente van het eindigen van de 
penode bedoeld in artikel 6. derde lid. 
niet op de hoogte was althans niet 
redelijkerwijs op de hoogte kon zijn 
4 De in het eerste lid bedoelde 
bijdrage bedraagt voor iedere maand 
een bedrag van f 645 vermeerderd met 
de aan de asielzoeker betaalde toelage 
bedoeld in artikel 8 en verminderd met 
de door d : asielzoeker verschuldigde 
tegemoetkoming bedoeld in artikel 14 
A miei 20 
I De mi .i»ter verstrekt aan de 
gemeente een bijdrage in de kosten van 
hei bieden van introductie-activiteiten. 
2. De in het eerste lid bedoelde 
bijdrage bedraagt f 200 per asielzoeker 
als bedoeld in artikel 12 
Artikel 21 
1 De minister verstrekt aan de 
gemeente een bijdrage in de kosten van 
de eerste innchting en het gebruiksklaar 
maken van woonruimie voor de 
huisvesting van asielzoekers. 
2 De in het eerste lid bedoelde 
bijdrage bedraagt f 2000, vermenigvul­
digd met het aantal overeengekomen 
opvangplaatsen. 
3 De in het eerste lid bedoelde 
bijdrage wordt niet verstrekt voorzover 
de gemeente reeds een bijdrage in de 
kosten van de eerste innchting en het 
sebruiksklaar maken van woonruimte 
heert ontvangen op grond van een 
overeenkomst met de minister omtrent 
het verzorgen * jn de opvang van 
asielzoekers da.i wel op grond van 
artikel 16 van de Incidentele bijdrage 
regeling opvang Tamils. 
Artikel 22 
Indien het aantal asielzoekers waarvoor 
de gemeente de opvang verzorgt in een 
maand lager is dan hel overeenkgeko-
men aantal opvangplaatsen in de 
gemeente, verstrekt de minister aan de 
gemeente over die maand een bijdrage 
van f 2 2 0 vermenigvuldigd met het 
verschil tussen vorenbedoelde aantallen, 
voor zover dal verschil niet aan de 
gemeente te wijten is. 
A ruk el 23 
1 De in de artikelen 19 tot en met 22 
bedoelde bijdragen worden verstrekt 
voor ten hoogste een aantal asielzoekers 
dal gelijk is aai het overeengekomen 
aantal opvangplaatsen in de gemeente 
2 Op de bijdragen bedoeld in de 
artikelen 14 en 22 worden voorschotten 
verstrekt 
t De in artikel 20 bedoelde bijdrage 
wordt vastgesteld en betaald /o spoedig 
mogelijk, doch in ieder geval binnen 
een maand, na de schnftelijke medej»-
ling van de gemeente dat de opvang 
van de betrekken asielzoeker onmiddel­
lijk na aankomst in Nederland door de 
gemeente wordt verzorgd 
4 De in artikel 21 bedoelde bijdrage 
wordt vastgesteld en betaald voor de 
aanvang van de penode gedurende 
welke het verzorgen van de opvang van 
asielzoekers plaats ¿al vinden. 
Hoofdstuk I I I O p T U f la e« · aalcLzoe-
kencrntnio* 
Artikel 24 
i. De minister biedt aan een asielzoeker 
uitsluitend opvang in een asielzoekers-
centrum zolang aan die asielzoeker niet 
door een gemeente de in artikel ft, 
tweede lid. genoemde verstrekkingen 
worden geboden. 
2. De opvang in ¿en asielzoekerscen-
trum omval de volgende verstrekkingen 
a. onderdak. 
b. voedingsmiddelen; 
с kleedgeld. 
d. zakgeld: 
e. een verzekering tegen ziektekosten 
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alsmede legen de tinancitle gevolgen 
van wettelijke aansprakelijkheid: 
Γ betaling van buitengewone kosten 
alsmede. 
g. sociaal-culturele activiteiten en 
introductie-activiteiten. 
3. De in het tweede lid bedoelde 
verstrekkingen aan een asielzoeker 
eindigen op het in artikel 6, derde lid. 
onder », b of с bedoelde tijdstip. 
4. De verstrekkingen bedoeld in het 
tweede lid. onder b tot en met g. vinden 
niet plaats indien de asielzoeker zonder 
noodzaak geen gebruik maakt van het 
in een asielzoekerscentrum geboden 
onderdak. 
Artikel 2 S 
Het verstrekken van onderdak houdt in 
het aan de asielzoeker beschikbaar 
stellen van slaap-, was- en zitgelegenheid 
in een asielzoekerscentrum. 
Artikel 26 
Het verstrekken van voedingsmiddelen 
houdt in het beschikbaar stellen van 
zoveel mogelijk op de behoefte van de 
asiel /.oeker afgestemde voeding. 
Artikel 27 
Het verstrekken van kleedgeld houdt in 
het ieder kwartaal bij vooruitbetaling 
aan de asielzoeker beschikbaar stellen 
ν ал een bedrag van f 150 ten behoeve 
van de ¿anschaf van kleding en 
schoeisel, met dien verslande dat hel 
kleedgeld voor asielzoekers die de 
I «-jarige leeftijd nog niet hebben 
bereikt en over wie gezag wordt 
uitgeoefend door een of meerdere in 
Nederland verblijvende personen aan 
een van die personen wordt uitbetaald. 
Geen kleedgeld wordt verstrekt voor 
een asielzoeker voor wie recht bestaat 
op een uitkenng op grond van de 
Algemene Kinderbijslagwet. 
Artikel 28 
Kwi verstrekken van zakgeld houdt in 
het iedere week bij vooruitbetaling op 
een door de minister vastgestelde tijd 
en plaats aan de asielzoeker beschik-
baar stellen van een bedrag van Г20 
ten behoeve van kleine persoonlijke 
uitgaven, met dien verstande dat het 
zakgeld voor asielzoekers die de 
IX-jange leeftijd nog niet hebben 
bereikt en over wie gezag wordt 
uitgeoefend door een of meerdere in 
Nederland verblijvende personen аал 
een van die personen wordt uitbetaald. 
Geen zakgeld wordt verstrekt voor et.i 
asielzoeker voor wie recht bestaat op 
een uitkenng op grond van de AJgemen'. 
Kinderbijslagwet. 
Artikel 2·> 
Het verzekeren tegen ziektekosten 
houdt in het ten behoeve van de 
asielzoeker afsluiten van een ziektekos­
tenverzekering en hel beulen van de 
daarvoor verschuldigde premie. 
Het verzekeren tegen de hnarciéle 
gevolgen van wettelijke aansprakelijk-
heid houdt in hel len behoeve van de 
asielzoeker afsluiten van een verzekering 
voor de burgerrechtelijke aansprakelijk-
heid van de asielzoeker jegens derden 
voor een som van tenminste f I OlXJOOO 
per gebeurtenis, alsmede het betalen 
van de daarvoor verschuldigde premie. 
Artikel JO 
I Het betalen van buitengewone 
kosten houdt in het betalen van de 
kosten van de asielzoeker voor het 
maken waarvan zo mogelijk vooraf aan 
de minister toeslemming is gevraagd en 
door de minisier is verkend 
- De toestemming bedoeld in het 
eerste lid wordt verleend voor /over de 
kosten noodzakelijk zijn en niet op 
andere wijze in de betaling daarvan kan 
worden voorzien. 
Artikel il 
Het verstrekken van sociaal-culturele 
.••.tiviteitcn houdt m het bieden van 
activiteiten op hei gebied van -.port, 
spel en vrije lijd. Hel verstrekken van 
introductie-activiteiten houdt in het 
hieden van attiviteu:n die geruht /ijn 
up zelfredzaamheid van de asielzoeker 
die onmiddellijk пл aankomst in 
Nederland in een asielzoekerscentrum 
wordt opgevangen. 
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Amici ι: 
De asie'.'oeker die onderdak heeft in 
een asielzoekerscentrum is verplicht 
.1 de huisregels na le leven die /ijn 
neergelegd in het reglement van hel 
.ічсі/ockersccnirum , 
h gevolg ie geven aan de aanwijzingen 
van hel personeel dal werkr.i.im is ten 
behoeve van hel asielzoekerscentrum 
en de daarin verblijvende asielzoekers, 
alsmede, 
с gevolg te geven aan aanwijzingen 
van door de minister aangewezen 
ambtenaren, gegeven in hel kader van 
een juiste vervulling van hun laak 
Artikel :j 
Indien de asielzoeker die onderdak 
heeft in een asielzoekerscentrum 
inkomsten heeft, anders dan een 
u.lkering op grond '· in de Algemene 
uitkering op grond van de Algemene 
Kinderbijslagwet o r d e inkomsten 
bedoeld tn de artikelen 27 en 28, is de 
asielzoeker aan de minister per maand 
een tegemoetkoming verschuldigd in de 
kosten van opvang ten bedrage van die 
inkomsten van de asielzoeker in de 
betrokken maand. De tegemoetkoming 
bedraagt per maand ten hoogste f 1090. 
Hoofdstuk IV Slotoepaltege· 
Л nik tl 34 
De Regeling verzorgd verblijf Tamils 
wordt ingetrokken. 
Artikel 35 
Deze regeling, die in de Nederlandse 
Staatscourant zal worden gepubliceerd, 
treedt in werking met ingang van een 
door de minister nader vast te stellen 
datum. 
Artikel ЗЛ 
Deze regeling kan worden aangehaald 
als Regeling opvang asielzoekers. 
Afschrift van deze regeling zal worden 
gezonden aan de Algemene Rekenka­
mer 
Ruswi/k. /.< april / W 
Pi· minister van ΙΙΊΙζι,π. Volksgezond­
heid en Cultuur 
I. С Hrmkmnn 
toelichting 
Algente«· 
In hel verlengde van de Incidentele 
hildr.igeregeling opvang I amils < I HU Г) 
(Stcrt ІЧНг,. I!t»i)hcell naai aanleiding 
van het vootsie! van mevrouw l.venhuis-
van Issen. ged.un inden* het op I 7 
maart IS>X6 met de Tweede k a m e r 
gevoerde mondeling overleg, de 
regering besloten om ie komen tut een 
opvangregeling voor alle asielzoekers 
De Welzijnswet <Sth ІЧ.Ч7, "4) vorrrn 
de wettelijke basis voor het opvangbeleid 
vjn asielzoekers. In die wet is de 
verantwoordelijkheid voor du opvang­
beleid toegekend aan hei Rijk Het 
Rijk zal haar voorgenomen beleid tot 
uitdrukking brengen in hel op grond 
van die wet op te stellen njksplan De 
uitvoering van het voorgestelde 
opvangsysteem zal grotendeel» ..ι 
handen worden gelegd van de gemeen­
ten, waarbij gemeenten het particulier 
initiatief kunnen inschakelen [en 
behoeve van de immateriële hulpverle-
ning. Ter realisering daarvan zal het 
ministerie \jn WVt op grond van 
artikel U, tweede en derde lid. van de 
Welzijnswet met elke gemeente die zich 
daarvoor aanmeldt een overeenkomst 
afsluiten waarbij de desbetreffende 
gemeente zich verplicht tol de opvang 
van een afte spreken aantal asielzoekers 
voor een bepaalde termijn In een 
dergelijke overeenkomst worden levens 
afspraken vastgelegd omtrent de 
termijn waarbinnen na aanvraag door 
WVC, woonruimte beschikbaar wordt 
gesteld Wat de aard van de ter 
beschikking te stellen woonruimte be-
treft wordt bij voorbeeld gedacht aan 
pensions ol kamers in woningen 
Op basis van een aldus met een 
gemeente afgesloten overeenkomst 
verstrekt de minister aan die gemeente 
een uitkering voor elke in die gemeente 
geplaatste asielzoeker Lit het aldus 
verstrekte bedrag kunnen door de 
gemeenten de kosten van de in artikel 
h, tweede lid, omschreven verstrekkin-
gen worden gedekt Door het bieden 
van deze verstrekkingen aan de 
asielzoeker wordt voorzien in de 
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noodzakelijke bestaansvoorwaarden 
van de desbetreffende asielzoeker zodat 
aan hem geen uitkering op grond van 
dr AWH kan worden verstrekt 
Oenoemde verstrekkingen gcUen als 
voorliggende voorzieningen ten 
•T/^hle van de ABW 
I-en dirette opvang door gemeenten zal 
niel altijd mogelijk zijn Om die reden 
is hel noodzakelijk, mede in verband 
met de opvang in de weekeinden en 
Inden:» feestdagen en plotselinge pieken 
in de toestroom van asielzoeker*, om 
tevens voor de eerMe opvang asielzoe­
kerscentra in te richten onder verant­
woordelijkheid van het Kijk hen 
dergelijke centrale voorziening ter 
regulering van d>- overloop uit de 
gemeente, si-.м de gemeenten waarmee 
cc. .!rr >·ι· 'o v ide overeenkomsten zijn 
algesiu'en n. de gelegenheid om 
opvangplaatsen in te richten (Jok door 
de verstrekkingen die de asielzoeker 
ontvangt in een centrum wordt 
ооггіеп in de noodzakel'jkr best.ians-
voorwaarden van die a* ·• • jcker Ook 
deze voomening geldt al» een voorlig­
gende voorziening ten opzichte van de 
Λ UW 
Voor deze regeling worden de volgende 
uitgangspunten gehanteerd De opvang 
v.in alle a.sielzockers moet humaan van 
karakter zijn. De materiele voorzienin­
gen zoals die in Nederland gebruikeluk 
/¡in moeten kunnen worden gcgaian-
deerd. 
De opvang mag echter niel een zodanig 
karakter krijgen dal voor asielzoekers 
zodanige voorzieningen worden 
getroffen dat, terwijl niet zeker is dat zij 
definitief in Nederland mogen verblij-
ven, een voorsprong ontstaat ten 
aanzien van andere Nederlanders. 
Naast humaan is derhalve ook soberheid 
een tweede uitgangspunt voor een 
nieuwe opvangregeling. 
Tenslotte moet als uitgangspunt gelden 
dal - zij hel op aanvaardbare wijze - de 
opvangregeling niet in positieve of 
negatieve zin afsteekt ten aanzien van 
andere West-Europese landen. De 
opvang mag geen reden zijn voor de 
asielzoeker om juist in Nederland asiel 
aan te vragen. Bij het opstellen van de 
regeling /ijn vertegenwoordigers van de 
ministeries van Binnenlandse /aken , 
Financien, Justitie en Sociale / aken en 
Werkgelegenheid betrokken geweest. 
De Raad voor Gemeemelinancien heeft 
op 14 apnl 1987 advies uitgebracht. De 
VNG slaat positief ten opzichte van 
deze regeling. 
Financiële gevolgen voor цетеепіеп 
De betrokken gemeenten zullen onder 
meer een bijdrage ontvangen in de 
kosten van opvang. Deze bndrage 
bestaat uit twee gedeelten Het ene 
gedeelte is de aan de asielzoeker 
verstrekte toelage Het andere deel is 
bestemd voor huisvestingskosten, 
verzekeringen, buitengewone kosten, 
sociaal-culturele activiteiten en vie 
gemeentelijke apparaatskosten 
De/r [weide component bedraagt I'M* 
per asielzoeker per maand De hoogte 
v.tn dit bedrag is zo gekozen dat in 
beginsel alle kusten 'ïieruit bestreden 
kunnen »orden (Op dit bedrag wordt 
overigens een eventuele aan Je 
gemeente door een asielzoeker die over 
inkomsten beschikt verschuldigde 
tegemoetkoming in de kosten van 
opvang in mindering gcbrai.hu 
Naast een bijdrage >n de kosten van 
opvang ontvangt de gemeente een 
bijdrage in de kosten van de eerste 
inrichting en het gebruiksklj.irm.ik.cn 
vjn woonruimte Indien een opvang-
plaats (tijdelijk) niet benut wordt, en 
dus niet aan de gemeente is toe te 
rekenen, ontvangt de gemeente 
hiervoor een bijdrage v.m I' Γ'n per 
maand. Voor de gemeente /.ι! een en 
ander budgettair neutraal kunnen 
verlopen. 
ArtikeUgewjj· 
Artikel I In onderdeel с is een 
definitie opgenomen van het begnp 
asielzoeker. Hieronder wordt verstaan 
een vreemdeling aan wie de toegang tot 
Nederland met is geweigerd en door 
wie of ten behoeve van wte een verzoek 
om als vluchteling in Nederland te 
worden toegelaten dan wel een verzoek 
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lot verlening van een vergunning um 
als asielgerechtigde in Nederland te 
verblijven, is ingediend. Personen die 
verblijven in het zogenaamde 'Schiphol-
hotel /ijn gezien deze omschrijving 
geen амеі/оскег' in de zin van deze 
regeling Лап hen wordt de toegang tot 
Nederland immers geweigerd. 
Onder vreemdeling wordt verstaan een 
vreemdeling als bedoeld in artikel I 
van Je Vrcemdelrigenwet 
In onderdeel t is aangegeven wat voor 
de tuepassing van Jeze regeling o u d " 
loonruimte егма«п moet worden De 
woonruimte dient in ieder gev j | 
bestemd en geschikt te zun voor 
"lewomng In de onder I beschreven 
ruimte moeten voorts alle noodzakelijke 
woonfuncties aanwezig zijn. üedoeld is 
hiermee op de naar hedendajgse 
maatstaven als wezenlijk te beschouwen 
woonluncties, zoals keuken, toilet en 
wasgelegenheid Indien de woonruimte 
bes l j j ! uit een kamer in een ruimte als 
vorenbedoeld «' enen de in die ruimte 
aanwezige woonluncties uiteraard door 
de betrokken asielzoeker te kunnen 
worden gebruikt 
4rnk.il 2 In dit artikel is aangegeven 
op welke asielzoeker» de regeling 
betrekking hcetl Vereist is dat de 
asielzoeker niet beschikt over voldoende 
muldelen om in de noodzakelijke 
kosten van het beslaan te voorzien Dit 
vereiste is nader uitgewerkt in het 
tweede lid Vuon.s dient sprake te zijn 
van een asielzoeker die behoort tot een 
van de in hel eerste lid omschreven 
categorieën 
Indien een asielzoeker die niet over 
voldoende middelen beschikt zich op 
ol na de datum van publicatie van deze 
regeling m Nederland bij hel hoofd van 
de pljjlslehjke politie heeft gemeld, 
heeït de regeling zonder meer op hem 
netrekking (onderdeel a). 
Indien een asielzoeker die niet over 
voldoende middelen beschikt zich vóór 
de datum van publicatie hit het hoofd 
van de plaatselijke politie heeft gemeld 
heeft de regeling ingevolge onderdeel с 
niet zonder meer o p hem betrekking, 
doch cent indien de minister hem 
schriftelijk heeft medegedeeld dat in 
zijn opvang kan worden voorzien, tenzij 
het betreft een asielzoeker als bedoeld 
onder b, te weten een asielzoeker in 
wiens noodzakelijke bestaansvoorwaar­
den vóór de datum waarop deze 
regeling in werking treedt, werd 
voorzien in het kader van de Regeling 
verzorgd verblijf Tamils (hiema te 
noemen- RVVT) dan wel de Incidentele 
bijdrageregeling opvang Tamils (hierna 
te noemen. IBOT) Op deze asielzoeker 
heeft de regeling immers zonder meer 
betrekking, ook indien hij zich voor de 
datum van publicatie bij het hoofd van 
de plaaiMehjke politie heeft gemeld, is 
hiertoe geen mededeling van de 
minister vereist (onderdeel b). 
Een mededeling als bedoeld in onder-
deel с wordt slechts gedaan indien 
de huisvestingssituatie van de betrokken 
asielzoeker uu een oogpunt van 
volksgezondheid, veiligheid of т а л -
schappelijke aanvaardbaarheid niet 
toelaatbaar is Gedacht kan bijvoorbeeld 
worden aan de situatie dat de asielzoeker 
in het geheel geen huisvesting heeft dan 
wel huisvesting in een brandttev.ij'liik 
pand ol in een pand dat door ie veel 
personen wordt bewoond 
Ártikfl ' In dit artikel is omschieven 
op welke wiue de minisier de opvang 
v.in asielzoekers rejliseert Uitgangs-
punt is dal mei gemeenten overeenkom-
sten worden gesloten omtrent het 
ver/orge.ι van de opvang van asielzoe­
kers (onderdeel ai Deze oveieenkom-
sten zijn gebaseerd op artikel I \. 
tweede lid. van de Welzijnswet 
Ingevo'ge j i t 'kel S van de onderhavige 
reueling wordt een dergeliike overeen-
knmst slechts gesloten indi-.-n de 
gemeente zich daarbij veibmdt de in de 
artikelen η tot en met IM geschreven 
verplichtingen na ie komen, waarbij de 
minister zich verbindt tol he· betalen 
van biidrageri overeenkomstig de 
artikelen IV tot en met 2.1 
Ingevolge onderdeel b van artikel \ kan 
een asielzoeker voorts opvang worden 
geboden in een asielzoekerscentrum 
Op grond van aivkel 24. eerste lid. 
vindt deze opvang slechts plaats zolang 
de opvang >an de амеі/оекег niet 
wordt vrr/orgd door een gemeente 
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Arf.kt't •/ Op grond van dit amkel 
kunnen Je verstrekkingen j a n een 
jsielzoeker geheel of gedeeltelijk лог-
Jen gestaakt indien Je asielzoeker niet 
• .i'doel j a n het bepaalde in de 
onderdelen a tot en met d Of, en zo ja 
in welke mate de verstrekkingen 
worden gestaakt hangt al' van de 
concrete omstandigheden Hierbij zal 
het evenredigheidsbeginsel in acht 
worden genomen Het gedeeltelijk 
staken van ventrekkingen kan bij 
voorbeeld inhouden het konen op de 
toelage ol op het zak en kleedgeld 
Zodra de asielzoeker voldoet aan het 
bepaalde in de onderdelen a tot en met 
d en de periode waarover de verstrek­
kingen worden geboden ingevolge het 
bepaalde in de artikelen ft ol Î4 nog 
voortduurt, worden de vertrekkingen 
uiteraard weer onverkon geboden 
Voor wat betreft onderdeel <. ZIJ het 
volgende opgemerkt L >t dn onderdeel 
bliikt dat de asielzoeker een tegemoet 
koming in de kosien van opvang moet 
betalen indien hu іпкогтыеп heert Het 
noge duideli|k ¿im Jat indien de 
irkomsten van een asielzoeker zodanig 
zijn dat hij op grond van amkel Γ 
tweede lid, wordt aangemerkt als een 
asielzoeker die Ьем-hiki over voldoende 
middelen om te voorzien in de nood/a 
kelijke kosten van het toestaan, de 
onderhavige regeling ingevolge amkel 
Γ. eerste ¡.d niet langer op die asielzoe-
ker betrekking heeft zodat hu geen 
reent meer neeft op opvang .n het 
kader van deze regeling Hij is Jan 
uiteraard ook geen tegemoetkoming in 
de kosten van opvang versi.hul.ligd 
4rnk.fl < In dit amkel is het beleid 
neergelegd (en aanzien van het sluiten 
van overeenkomsten met gemeenten 
omtrent het verzorgen van de opvang 
van asielzoekers [dergelijke overeen 
komsten worden slechts gesloten indien 
de gemeente zich hu die overeenkomst 
verbind de in de artikeien 6 tot en met 
lx omschreven verplichtingen na te 
komen waarbij de minister zich 
verbindt lot het betalen van de bijdragen 
In de overeenkomst worden vouns 
neergelegd hei aantal opvangplaatsen 
in de gemeente alsmede de periode 
gedurende welke opvang zal *orden 
verzorgd Ook moet in de overeenkomst 
een bepalinu »orden opgenomen op 
grond waarvan de minister op verzoek 
van de gemeente in bijzondere gevallen 
kan alwijken van de overeenkomst 
Artikel Λ Ingevolge het tweede lid 
houd! het door een gemeente verzorgen 
van ue opvang in dal de gemeente aan 
een asielzoeker de in de onderdelen a 
tot en met f genoemde verstrekkingen 
biedt. In de artikelen 7 tot en met 12 is 
nader aangegeven wat onder deze 
verstrekkingen wordt ventean. Door 
middel van het bieden van de onder a 
tot en met d genoemde verstrekkingen 
voorziet de gemeente in de noodzakelij­
ke bestaansvoorwaarden van de 
asielzoeker Deze voorziening door de 
gemeente geldt a h een voorliggende 
voorziening ten opzichte van de 
Algemene Bijstandswet (hierna te 
noemen' ABW) De asielzoeker aan wie 
die verstrekkingen worden geboden 
kan dan ook geen beroep doen op de 
ABW 
In het eente lid is bepaald aan welke 
asielzoekers de gemeente verplicht is de 
in het tweede lid bedoelde ventrekkin­
gen te bieden Dit zijn in de eente 
plaats asielzoeken die zich rechtstreeks 
voor opvang tot de gemeente wenden 
mits ZIJ niet m het kader van deze 
regeling zijn opgevangen en in de 
tweede plaats asielzoeken ten aanzien 
van wie de minister aan de gemeente 
een daartoe strekkend verzoek heeft 
gericht De gemeente is uiteraard niet 
verpln.nl voor meer asielzoekers de 
opvang te verzorgen dan voor een 
aantal asielzoeken dat gelijk is aan het 
in de overeenkomst vastgestelde aantal 
opvangplaatsen 
Op grond van artikel 19 wordt aan de 
gemeente een bijdrage ventrekl in de 
kosten van hel aan deze asielzoekers 
bieden van de in het tweede lid. onder 
a ¡ut en met e. bedoelde verstrekkingen, 
terwijl op grond van artikel Г0 een 
biidrage wordt ventrekt voor introduc­
tie-activiteiten als het een asielzoeker 
betreft als bedoeld in artikel \2 
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Overigens wordt eveneens een budrage 
verstekt in de koelen verbonden aan 
het hieden van bedoelde verstrekkingen 
aan een asielzoeker die /ich rechtstreeks 
lol de gemeente heeft gewend en Jie 
»el reed-, in hel kader u n deze 
regeling is opgevangen De gemeente s 
weliswaar niet verplicht de opvang vin 
een dergelijke asielzoeker te verzorgen 
mjar als zij dit doet komt zij in 
anmerking voor een bijdr.ige. een en 
ander uiteraard -.oor ten hoogste een 
aantal asielzoeker* da; gel.jk is aan het 
overeengekomen aantal opvangplaal 
sei 
Wellicht ten overvloede zij er aan 
herinnerd dat de onderhavige regeling 
- en dus ook de artikelen ft. Is) en 2(1 -
slechts beirekking heeft op de in artikel 
Г. eerste lid. bedoelde asielzoekers Dit 
betekrnt cnemids d.it de gemeente niet 
verplicht is de opvang te verzorgen van 
asielzoekers waar deze regeling geen 
betrekking op heeft, terwijl anderzijds 
indien de gemeente toch de opvang 
verzorgt van asielzoekers waarop deze 
regeling geen betrekking heeft, daarvoor 
geen bijdrage wordt verstrekt. 
Tot welke dag de in het tweede lid 
genoemde verstrekkingen moeten 
worden geboden is aangegeven in het 
derde lid In dit verband kunnen de 
volgende situaties worden onderschei­
den 
I De asielzoeker heeft het bewonen 
van de hem door de gemeente beschik­
baar gestelde woonruimte beëindigd 
: De asielzoeker wordt toegelaten all 
vluchteling ι A-siaiusi ot knjgt een 
vergunning tol verbluf als asielgerech-
ngde igekwalir^eerde vergunning tot 
verNi<l H-slatusi 
» Dr asielzoeker behoort tol het ge/in 
san een persoon aan wie de A- of 
H-status verleend ι» 
4 Aan de asielzoeker anders dan 
bedoeld onder ι wordt om niet mei 
politiek asiel verband houdende 
redenen eer »ergunnir ^ tot verblijf 
»erleend 
< De asielzoeker dient Nederland te 
vertalen 
4J / Mei >s de bedoeling dal de 
v,s trekkingen in iede f geval worden 
beëindigd indien Je asielzoeker uil de 
door de gemeente beschikbaar gestelde 
woonruimte 's vertrokken Dai de 
asielzoeker uil de door de gemeente 
beschikbaar gestelde woonruimte is 
vertrokken Di l de asielzoeker is 
vertrokken, zal uiteraard duidelijk zijn 
indien hu is verhuisd naar een door een 
andere gemeente bes.hikbaar gestelde 
woonruimte Voorts zullen bij voorbeeld 
de gegevens van het bevolkingsregister 
alsmede het leit dat een asielzoeker 
/ich met bij de Vreemdelingenpolitie 
van de desbetreffende gemeente heeft 
gemeld ol de toelage bedoeld in artikel 
Η niet heeft opgehaald, een indicatie 
kunnen zijn dat de asielzoeker uu de 
door de gemeente beschikbaar gestelde 
woonruiint is venrokken en derhalve 
voor de gemeente aanleiding vormen 
tol hel instellen van een onderzoek ter 
zake 
- tJ . ' Indien »ie asielzoeker de A- of 
В status knjgi. wordt hij onderwerp van 
het reguliere vluchtelingenbeleid l)e 
regering heeft een speciale verantwoor­
delijkheid op zich genomen t.a.v. 
vluchtelingen. Tot het vluchtelingenbe­
leid behoren enkele specifieke elementen 
waaronder de Regeling njkivoorteun-
woningen. Dit laaute'insinimenl maakt 
het mogelijk dat vluchtelingen en 
asielgerechtigden binnen vrij korte tijd 
definitief gehuisvest worden. 
Definitieve huisvesting houdt in: 
huisvesting van niet tijdelijke aard 
buiten de door de gemeente in het 
kader van deze regeling aan de 
asielzoeker beschikbaar gestelde 
woonruimte. Het is redelijk de asielzoe­
ker ook gedurende deze vnj korte 
periode waann voor hem definitieve 
huisvesting wordt geregeld, toe te staan 
in de woonruimte te verblijven. Om 
deze reden is in onderdeel a bepaald 
dat de verstrekkingen moeten worden 
geboden tot de dag waarop de definitieve 
huisvesting van deze asielzoeker kan 
worden gerealiseerd 
Ad 3 Het is met redelijk de opvang 
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voor personen die behoren tot het gezin 
van een vluchteling of asielgerechtigde 
op een andere dag te beendigen dan de 
Jag waarop de opvang wordt beeïndigd 
voor de betrokken vluchteling of 
asielgere:htigde «uiteraard termi hij 
Nederland dient te verlaten of de 
woonruimte verlaat, m dat geval 
eindigen de verstiekkingen υρ grond 
van het rsepaalde in de aanhef of 
onderdeel O Besloten is daarom ook 
Je opvang voor r· · tot het gezin van een 
• luvhteiing of asielgerechtigde behoren­
de persoon te beëindigen op de dag dat 
/iin definitieve huisvesting kan worden 
gerealiseerd u ie onder ai Wellicht ten 
overvloede wordt er op gewezen dat 
ervan wordt uitgegaan da( zijn definì-
neve huisvesting kan worden gereali-
seerd up de dag dat Ie definitieve 
huisvesting ч п de vluchteling of 
asielgerechtigde lot wiens gezin hij 
behoort, kan л orden gerealiseerd 
*J J Ingevolge het bepaalde under b 
Jicnen de versirekmngen aan asielzoe­
kers lie over een niet gekwalificeerde 
• rrgjnning tot vírWiif beschikken en 
Jie '.iet tot het gezin van een vluchteling 
oi asielgerechtigde behoren, voort te 
•:jren Mt io Jagen nj de üaturn van de 
vergunning I >e/c asielzoekers zijn geen 
onderwerp van iet reguliere vreemde 
'ingenbe'eid en J'enen derhalve 7ell 
vvior hun huisvesting zorg te Jragen 
I 'oor hei hep taide onder b wordt de 
betrokken asielzoeker een redelijke 
iirmijn gegund om (lijdelijke) huisves-
ting :e vinden Overigens zij opgemerkt 
dat •••ïdien de ачіі/оекег de door de 
gemeente beschikbaar gestelde 
woonruimte eerder verlaat, de verstrek­
kingen op grond van het bepaalde in de 
aanhef slechts voortduren tot de datum 
van vertrek. 
Adi De verstrekkingen worden 
beëindigd indien de asielzoeker 
Nederland dient te verlaten. Indien 
afwijzend wordt beslist op een asielver-
zoek wordt de vreemdeling aangezegd 
Nederland te verlaten binnen een 
aangegeven termijn. Bedacht moet 
echter worden dat betrokkene Neder-
land niet steeds op de aldus aangegeven 
dag behoeft te verlaten Zo kan de 
afwijzende beslissing worden geschorst 
als betrokkene in beroep gaat terwijl 
het eveneens mogelijk is dat hij een 
kort geding aanspant tegen de uitzetting 
tn de uitspraak in kort geding in 
Nederland f mag wachten Gedurende 
de periode dat de beslissing is geschorst 
dan wel het betrokkene is toegestaan in 
Nederland de beslissing inzake het kon 
geding af te wachten, dienen de 
verstrekkingen te worden voortgezet 
Voorts ZIJ in dit verband r g gewezen 
op artikel 2$ van de Vreemdelingenwet 
op grond van welk artikel uitzetting 
achterwege moet blijven indien 
verwijdering van betrokkene uit 
Nederland met het oog op zijn gezond-
heidstoestand ui die van een zijner 
gezinsleden niet verantwoord is te 
achten Betrokkene dient in dat geval 
Nederljnd eerst te verlaten wanneer 
dal weer verantwoord wordt geacht 
Artikel 7 Лап de asielzoeker moei 
woonruimte beschikbaar worden 
gesteld üe gemeente dient er zorg vo >r 
(e dragen dat de woonruimte in een 
goede slaat van onderhoud verkeert In 
Je woonruimte moeten voorts de 
noodzakelijke slolfering. meubilering 
en gebruiksvoorwerpen aanwezig zijn 
In dit verband zij er op gewezen dat in 
de bijdrage bedoeld in artikel 19 een 
component is opgenomen voor de 
verzekering van de inboedel van de 
woonruimte. 
In de opvangvoorziening dient 
uiteraard in reJelijkc male verwarming, 
energie en water beschikbaar te worden 
gesteld. 
Artikel Ä Dit artikel bevat een regeling 
omtrent het verstrekken van de toelage. 
De toelage is het bedrag dat door de 
gemeente aan de asielzoeker beschik-
baar moet worden gestekt en voorname-
lijk bestemd is voor de aanschaf van 
kleding, schoeisel en voeding alsmede 
voor kleine persoonlijke uitgaven. 
Oc toelage dient steeds bij vooruitbeta-
ling te worden verstrekt en bestaat uit 
een basisbedrag alsmede uit een toeslag 
voor elke in Nederland verblijvende 
asielzoeker jonger dan 18 jaar waarover 
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de betrokken asielzoeker gezag 
uitoefent (mits voor die persoon niet 
reeds aan een andere asielzoeker een 
toeslag wordt verstrekt en voor die 
persoon Ú Í 4 geen recht op kinderbijslag 
bestaat) Een en ander is bepaald in het 
eerste lid 
De hoogte van het basisbedrag »ordì 
geregeld in bijlage I De hoogte van Ju 
bedrag is onder meer afhankelijk van de 
gezinsomstandigheden van de betrokken 
aMelzocker De toelage voor een 
asielzoeker die jonger іч dan 18 jaar en 
over wie gezag wordl uitgeoelend iioor 
een asielzoeker aan wie een toelage is 
verstrekt, is ingevolge het bepaalde m 
bijlage I ovengens nih.l Opgemerkt /IJ 
dat onder gc/ag' wordt verstaan het 
p.e/ag dat feitelijk wordt uitgeoelend 
l en juridische gezagsrelatie is i.erh ilve 
niet vereist Ingevolge het vierde 'id 
wordt een in Nederland verblijvend 
(stieOkind van ile asielzoeker «lai 
jonger 14 dan -I jajr in ieder ge<-jl 
aangemerkt als een persoon over *ie 
de asielzoeker gezag uitoefent De 
hoogte van de toeslag worden geregeld 
in bulage 2 l>eze toeslag is onder meer 
afhankelijk van de teeltijd van het 
betrokken kind 
In de bijlagen 1 en - is voorts onder 
scheid gemaakt tussen de situatie dat 
de opvang van de asielzoeker reeds op 
oe eerste dag van de belrokken maand 
door de gemeente wordt verzorgd en de 
situatie dat de gemeente eerst m de 
loop van de betrokken maand aanvangt 
met de opvang van de asie'zoeker In 
het eerste geval word. hem een 
maandbedrag verstrekt en in het 
tweede ieval een bedrag dat ber-kend 
is op dagbasis In dit verband /IJ er op 
gewezen dat ingevolge de laatste volzin 
van het eerste lid door de gemeente 
geen toelage ( - basisbedrag plus 
toeslag) behoeft te worden verstrekt aan 
een asielzoeker aan wie door een 
andere gemeente voor de betrokken 
maand iceds een toelage is verstrikt 
•iriikí! It) Гі-neirde oiiduidelijkhiid 
voor de asielzoeker te voorkomen dient 
tn beginsel voorafgaand u n het 
aangaan van de overeenkomst waaruit 
voor de asielzoeker buitengewone 
kosten voortvloeien aan de gemeente 
toestemming te worden gevraagd Op 
deze wijze wordt voorkomen dat een 
asielzoeker kosten maakt waarvan 
naderhand blijkt dat ZIJ niet voor 
betaling dour de gemeente in aanmer­
king komen Bepaald is dat een verzoek 
om toestemming zo mogelijk voor¿l 
moet worden ingediend Hiermee is 
beoogd aan ie geven dat uitgangspunt 
is dat de toeslemming vooraf wordt 
aangevraagd en dal indien du niet is 
geschied, de buitengewone kcslen 
slechts door de gemeente behoeven te 
worden betaald indien het wegens zeer 
dringende redenen niet mogelijk was 
vooralgaand aan het maken van de 
kosten, aan de gemeente toestemming 
te vragen Gedacht kan bijvoorbeeld 
worden aan Je situatie waann de 
asielzoeker acuut tandheelkundige hulp 
nodig h -eft In dit geval is er geen 
gelegenhe d om vooral toestemming te 
vragen De kosten dienen echler wel 
door de gemeente te worden betaald, 
mits zij alsnog toestemming verleent 
Ingevolge hei tweede lid dient de 
gemeente toestemming te verlenen voor 
zover 
1 het noodzakelijke kosten betreft en. 
2 in die kosten niet op andere wijze 
kan worden voorzien 
Ad I Het gaat om kosten waarvan in 
redelijkheid geoordeeld kan worden 
dal deze noodzakelijk zijn \ l s voorbeel-
den tunnen worden genoemd begrafe 
niskostcn en kosten voortvloeiend uit 
een op voorschrift van een arts te 
volgen dieet Wellicht ten overvloede 
ZIJ er op gewezen dat koeten die 
voortvloi ien uil een door de asielzoeker 
gepleeï Je onrechtmatige daad (schade) 
met worden a^-gemerkt als noodzake 
Iикс kosten 
AJ J Indien in de noodzakelijke 
kosten van de asielzoeker op andere 
wijze kan worden voorzien, behoeven 
de/e niet door de gemeente te worden 
betaald Gedacht kan worden aan 
kosten die word ι gedekt door een 
verzekering, ol aan kosten waarvoor 
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een andere persoon aansprakelijk is. 
Opgemerkt zij dat. nu door de gemeente 
door middel van de verstrekkingen 
bedoeld in artikel 6, tweede lid, aan de 
asielzoeker een voorliggende voorzie­
ning ten opzichte van de Algemene 
Hijstandwet wordt geboden, ook voor 
de buitengewone kosten van de 
betrokken asielzoeker geen (incidentele) 
uitkenng op grond van de Algemene 
BuaMndwet kan worden verleend. 
Betaling van buitengewone kosten van 
een asielzoeker kan door de gemeente 
derhalve nimmer worden geweigerd op 
grond van het argument dal voor deze 
kosten bijstand zou kunnen worden 
verstrekt 
Amkelll Opgemerkt ZIJ dat het niet 
de bedoeling is dat de sociaal-culturele 
activiteiten op integratie zijn gericht 
De reden hiervan is dat sprake is van 
asielzoekers en dat zolang niel op het 
asielverzoek is beslist, in hei geheel niet 
zei er is of /IJ /ich blijvend in Nederland 
/u'len vestigen 
Hei is overigens niet vereis' dat de 
gemeente alle in dit anikcl omschreven 
activiteiten aan de asielzoekers biedt 
Het staal de gtmeente vnj om uit deze 
activiteiten een keuze te maken 
\riiktl 12 Ook de introductie-aCl vitei 
u-η dienen ni'l gericht ie Л|П op 
integratie Onder ii.troductie-actmteiten 
worden activiteiten verslaan die hel de 
asielzoeker mogelijk maken zich 
ge-Jurende de periode dat nog niel op 
/i:n asielverzoek is beslist, Ie handhaven 
m de NedeManche samenleving 
De introductie activiteiten hoeven door 
Je gemeente -Heen (e worden geboden 
.tan asielzoekeis wier opvang onmiddel-
I jie na aankomst in Nederland door de 
¿emeente wordt verzorgd Aangenomen 
m.ig worden dal andere asielzoekers 
icen behoede aan die a n m i e t e n 
hebben Dn /ijn immers asielzoekers 
die reeds in een asielzoekerscentrum of 
in een andere gemeente zijn opgevangen 
en aan wie in dat kader al introductie· 
activiteiten zijn geboden, dan wel 
asielzoekers die re-ds enige lijd in 
Nederland verblijven Overigens dient 
de on-bchnjving van de groep asielzoe-
kers aan wie introductie-activiteiten 
moeten worden geboden, niel te 
beperkt ie worden geinte-preieerd 
Onder een asielzoeker wiens opvang 
onmiddellijk nadat hij in Nederand is 
gearriveerd door de gemeente wordt 
. . rgd, wordt eveneens verstaan een 
as 'woeker die bijvoobeeld na aankomst 
:n Nederland eerst копе lijd in een 
asielzoekerscentrum i> verbleven (hij 
voorbeeld een weckend), doch jan wie 
gezien de korte duur van dat verblijf, 
nog geen introductie-activiteiten zijn 
geboden. 
Artikel 14 Dit artikel impliceert dat de 
gemeente aan een asielzoeker de 
voorwaarde dient te stellen dat deze, 
indien hij over inkomsten andere dan 
de toelage of een uitkenng op grond 
van de Algemene Kinderbijslagwet 
beschikt, aan de gemeente een tegemoet­
koming in de kosten van opvang zal 
betalen Deze tegemoetkoming is in 
beginsel gelijk aan die inkomsten, doch 
bedraagt maximaal f645 vermeerderd 
met de aan de asielzoeker voor de 
betrokken maand beschikbaar te stellen 
toelage 
In dn verband zi' er evenwel op gewezen 
dat - zoals overigens ook reeds is 
opgemerkt in de icelichting op artikel 
4 - indien de inkomsten van de 
asielzoeker zodanig zijn dat hij kan 
voorzien in de noodzakelijke kosten 
van het beslaan, de onderhavige 
regeling niet langer op hem betrekking 
heeft, zodat ook de bepaling dat de 
gemeente hem een tegemoetkoming in 
Je kosten van opvang in rekenng moet 
brengen, vervalt 
Indien de asielzoeker inkomsten heeft 
die ontoereikend zijn om te voorzien in 
de noodzakelijke kosten van het 
bestaan, blijven de bepalingen dat 
ener/ jds aan hem een toelave moet 
worden verstrekt en anderzijds ляп hem 
een tegemoetkoming in rekening wordt 
gebracht, gehandhaafd Hierdoor kan 
de situatie ontstaan dat de asielzoeker 
een vordering heen op de gemeente (ter 
grootte van de toelage), terwijl de 
gemeente een vordering heeft op de 
asielzoeker (ter grootte van de tegemoet­
koming in de kosten van opvang) In 
du geval kan compensatie plaatsvinden. 
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mits uiteraard ook ovengens aan alie 
voorwaarden voor compensatie is 
voldain De gcmeeMe Wan de door de 
asiekoekcr verschuldigde tegemoelko 
ming dan in mindering brengen op de 
toelage Indien de door de asielzoeker 
verscnuldigde tegemoetkoming de aan 
hem beschikbaar te stellen toelage 
ineiiLhriidt, behoudt de gemeente 
uitrraard een vordering voor het 
resterende deel 
Artikel I ' De minister dient zowel 
voor de bevours.ch,oU;pg, -an de 
niidrjgcn bedoeld in de artikelen 19 en 
?2 ais voo i.': vraag ot de opvangcapa-
citeit van de gemeente reeds volledig 
wordt benut of nog kan worden 
aangewend voor de opvang van nieuwe 
asielzoekers, steeds op de hoogte te zijn 
van het aantal asielzoekers voor wie de 
gemeente de opvang verzorgt. 
Zowel de aanvang als de beëindiging 
van de verstrekking aan asielzoekers 
dienen hem dan ook bekend te zijn De 
gemeente moet hem hiervan op de 
hoogt..- stellen door middel van een 
schriftelijke mededeling Zij dient deze 
mededeling te doen zodra zij op de 
hoogte is van de datum van aanvang 
van de opvang van een asielzoeker 
onderscheidenlijk de datum waarop de 
in artikel 6. derde lid. bedoelde penode 
eindigt 
In verband met de vaststelling van de 
in artikel 20 bedoelde bijdrage moet de 
gemeente voorts aan de minister 
mededelen of een asielzoeker al dan 
niet o.imiddellijk na aankomst in 
Nederland door de gemeente is 
opgevangen 
Artikel 19 Ingevolge het eerste lid 
»ordt aan de gemeente een bijdrage 
verstrekt in de kosten verbonden aan 
het hieden van di· in artikel 6. tweede 
lul. onder a tot et met r. genoemde 
verstrekkingen 
Onder de kos'en verbonden aan het 
bieden van de/e verstrekkingen worden 
eveneens de aan het bieden van die 
vers'rekkingen verbonden apparaats 
'kosten van de gemeente verslaan In de 
bijdrage is dan ook een ι Tiponent 
opgenomen voor de apparaatskosten 
Melk: periode voor de berekening van 
de hiidrage in aanmerking wordt 
genomen, is geregeld >n het tweede en 
derde lid De bijdrage wordt steeds 
verstrekt over gehele kalendermaanden 
Hooldregel is dat ce bijdrage wordt 
verstrekt over d; penode die begint op 
de eerste dag van de maand waarin de 
verstrekkingen aan ten asielzoeker 
worden aangevangen en voortduurt tot 
de laatste dag van de maand waann de 
periode bedoeld in amkel 6. derde lid. 
e ndigt Er is evenwel rekening mee 
gehouden dat het de gemente niet 
altijd bekend kan ζι,η o f zich een van 
de omstandigheden voordoet op grond 
waarvan de in het derde lid van amkel 
t> hedoelde penode eindigt 
Om di· gemeente hiervan niet de dupe 
te laten zijn wordt ingevolge het derde 
lid de biidrage eveneens verstrekt 
/olang de gemeente met op de hoogte 
was, althans niet redelijkwijs op de 
hoogte kon zijn van het eindigen van 
bedoelde penode 
De hoogte van de in het eerste lid 
bedoelde bijdrage is geregeld in het 
vierde lid. Het bedrag van f645 is een 
afkoopsom en wordt derhalve verstrekt 
ongeacht de door de gemeente voor de 
opvang van de desbetreffende asielzoe­
ker gemaakte werkelijke kosten 
De afkoopsom wordt verminderd met 
een eventuele door de asielzoeker over 
die maand verschuldigde tegemoetko­
ming en vermeerderd met de door de 
gemeente voor de betrokken maand 
aan de asielzoeker betaalde toelage 
Ook de toelage die is gecompenseerd 
met de door de betrokken asielzoeker 
verschuldigde tegemoetkoming is een 
door de gemeente aan de asielzoeker 
betaalde toelage 
Artikel 20 Indien de gemeente 
introductie-activiteiten biedt aan een 
asielzoeker wiens opvang onmiddellijk 
nadat hij in Nederland is gearriveerd 
door de gemeente wordt verzorgd, 
wordt in de kosten van die activiteiten 
een bijdrage verstrekt Deze bijdrage 
wordt eenmalig verstrekt ei sedraagt 
f200 
Artikel 21 Indien een overeenkomst is 
gesloten omtrent hel verzorgen van 
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opvang van asielzoekers, wordt aan de 
gemeente voor de aanvang van de 
periode gedurende welke hel verzorgen 
van de opvang van asielzoekers plaats 
zal vinden ern bijdrjgc betaald in de 
kosten van de eerste inrichting en het 
gebruiksklaar maken van woonruimten 
• oor asielzoekers Deze bijdrage is 
éénmalig en bedraagt f2000 vermenig-
vuldigd met hel overeengekomen 
aantal opvangplaatsen in de gemeente. 
Opgemerkt ZIJ dat deze bijdrage 
behalve voor het gehruiksl jar maken 
van de woning lender meer aansluiting 
op de openbare nutsvoorzieningen), 
alleen bedoeld is voor de eerste 
inrichting. In de bijdrage bedoeld in 
artikel 1ч is een component opgenomen 
voor de vervanging van huisraad en 
dergelijke in verband hiermee is in hel 
derde lid bepaald dut de bijdrage alleen 
wordt ver.trekt voor zover voor hel 
betrokken aantal opvangplaatsen nog 
geer. bijdrage in de kosten van de eerste 
inrichting en gebruikskl?ar maken \ in 
woonruimten is verstrekt in het kader 
van een eerdere overeenkomst tussen 
de gemeente en de minister dan wel op 
grond van artikel 16 van de IBÜT. 
Artikel 2J Aan een gemeente worden 
de volgende bijdragen verstrekt: 
a. Een bijdrage in de кочеп verbonden 
aan het bieden van de in artikel 6, 
tweede lid. onder a tot en met e, 
bedoelde verstrekkingen (artikel 19); 
b. Een bijdrage in de kosten van 
leegstand (ari.kei 22); 
c. Een bijdrage in de kosten van 
introduci'.c-activiieiten (artikel 20): 
d. Een bijdrage in de kosten van eerste 
inrichting en gebruiksklaar maken van 
een woonruimte (artikel 21) 
Ad a en b. De gemeente moei op grond 
van artikel 15 mededeling doen van de 
aanvang van de opvang van een 
asielzoeker. Aan de hand van deze 
mededeling stelt de minister de 
bijdragte vast waarop de gemeente 
recht heeft indien de opvang van de 
asielzoeker gedurende de rest van dat 
kalenderjaar door de gemeente wordt 
verzorgd)— maximale bijdrage). 
Bcvoorschotting vindt plaats bij 
vooruitbetaling per kwartaal. De 
hoogte van de voorschotten voor enig 
kwartaal bedraagt een evenredig 
hedrag van 80% van de maximale 
bijdrage voor het betrokken kalender­
jaar Op deze wijze wordt zowel 
hevoorschot op de bijdrage bedoeld in 
artikel 19 als op de bijdrage bedoeld in 
artikel : : . 
Op verzoek van de gemeente kan op 
basis van aanvullende informatie over 
de werkelijke bezetting van de opvang­
voorziening tussentijds aanvullend 
worden bevoorschot. 
De bijdragen bedoeld in de artikelen 19 
en Г2 worden vastgesteld op grond van 
de opgave bedoeld tn artikel 16 
Daarbij worden de verstrekte voorschot­
ten verrekend 
Ade Indien uit de π,ededeling van de 
gemeente blijkt dat (en asielzoeker 
onmiddellijk na aaniomst in NederUnci 
door de gemeente wordt opgevange 
zal de minister aan de gemeente zo 
spoedig mogelijk na die mededeling de 
bijdrage in de kosten van de aan de 
betrokken asielzoeker geboden 
introductie-activiteiten vaststellen en 
betalen. Pu zal in ieder geval geschieden 
binnen .' dagen na bedoelde medede­
ling 
Add De bijdrage in de kosten van 
eerste inrichting en gebruiksklaar 
maken van woonruimte word', ingevolge 
het sierde lid vastgesteld en betaald 
voor de .unvani van de periode 
gedurende welke het verzorgen van de 
opvang van asielzoekers op grond van 
de gesloten overeenkomst plaats zal 
vinden. 
Artikel 24 Uit het eerste lid blijkt dat 
de opvang in een Asielzoekerscentrum 
een 'vangnetfunctie' heeft. De opvang 
in een centrum wordt alleen geboden 
zolang niet door een gemeente de in 
artikel 6, tweede lid, bedoelde verstrek 
kingen worden geboden. 
In het tweede lid ís aangegeven waaruit 
de opvang in een asielzoekerscentrum 
bestaat. Door middel van het bieden 
van de onder a tot en met f genoemde 
verstrekkingen wordt voorzien in de 
noodzakelijke bestaansvoorwaarden 
van de asielzoeker. Deze voorziening 
geldt als een voorliggende voorziening 
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ten opzichte van de ABW. De asielzoe­
ker die voor op.ang in een asielzoekers­
centrum in aanmerking komt kan geen 
beroep doen op de ABW 
Een asielzoeker komt voor opvang in 
een asielzoekerscentrum in aanmerking 
vanaf de dag dat de onderhavige 
regeling ingevolge artikel 2 op hem 
betrekking heeft en zijn opvang met 
wordt verzorgd door een gemeente 
De verstrekkingen duren voort tot het 
in artikel 6. derde lid, onder a, b et' с 
bedoelde tijdstip, met dien verstande 
dal de verstrekkingen aan een asielzoe­
ker ingevolge het eerste lid ш ieder 
geval eindigen op de dag dat aan hem 
door een gemeente de in artikel 6, 
tweede lid. bedoelde verstrekkingen 
worden geboden 
Indien de asielzoeker zond :r dat 
daartoe noodzaak bestaat, in de 
penode dat hij voor opva ig in een 
(.entrum η aanmerking komt, onderdak 
kiest buiten het centrum blijven 
ingevolge het vierde IK', de verstrekkin­
gen bedoeld ш het tweede lid, onder b 
tot en met g achterwege Zodra hij 
echte- weer onderdak kiest in hel 
centrum en hij ingevolge artikel 2 en 
het onderhavige artikel nog voor 
opvang in het centrum in aanmerking 
komt. worden vorenbedoelde verstrek­
kingen »eer hervat. 
Artikel 2Í De centra waann aan 
asielzoekers onderdak wordt geboden, 
zullen uiteraard voldoen aan de 
elementaire eisen op hel gebied van 
brandveiligheid en hygiene Voorts 
zullen ZIJ voorzien worden van de 
noodzakelijke meubMenng, stoffering, 
gebruiksvoorwerpen, schoonmaakarti-
kelen en dergelijke 
Artikel 26 Aan de asielzoekers zullen 
maaltijden alsmede koffie, thee ca 
dergelijke worden verstrekt. Hierbij' zal 
uiteraard rekening worden gehouden 
met de behoefte van de asielzoekers. BIJ 
behoefte dient niet alleen gedacht te 
worden aan de hoeveelheid. Het gaat er 
ook om dat het voedselpakket wordt 
afgestemd op datgene waaraan de 
asielzoeker gewend is. Aangezien 
echter niet alle voedingsmiddelen (voor 
een redelijke pnjs) in Nederland te 
koop zullen zijn, is de beperking 
ingebouwd dat de voeding zoveel 
mogelijk op de behoefte van de 
asielzoeker is afgestemd. 
De asielzoeker kan mei op basis van dit 
artikel aanspraak maken op dicetvoed-
sel Wel is het mogelijk dat de kosten 
van dieetvoedsel door de minister 
worden aangemerkt als noodzakelijke 
buitengewone kosten, voor zover het 
dieet op medisch voorschrift wordt 
gevolgd en in de kosten van hel 
dieetvoedsel niet op andere wijze kan 
worden voorzien. 
Artikel 21 en 28 De minister verstrekt 
aan asielzoekers in een centrum zak- en 
kleedgeld Het zak- en kleedgeld ten 
behoeve van een jeugdige jonger dan 
14 jaar over wie gezag wordt uitgeoefend 
door een of meerdere in Nederland 
verblijvende personen wordt niet aan 
de jeugdige uitbetaald doch aan een 
van de personen die het gcrag over 
hem uitoefenen Voor een kind 
waarvoor recht op kinderbijslag bestaat 
wordt echter geen zak- of kleedgeld 
verstrekt In dat geval kan immers de 
kinderbijslag worden aangewend voor 
de kleine persoonlijke uitgaven voor de 
betrokken jeugdige alsmede voor de 
aanschaf van rijn kleding en schoeisel 
Opgem.-rkt zij dat ingevolge het vierde 
lid van artikel R een asielzoeker in ieder 
geval geacht wordt gezag uit te oefenen 
over zijn in Nederland verblijvende 
«stiefkinderen die de 18-jange leeftijd 
nog niet hebben bereikt 
Artikel 30 Voor de toelichting op dit 
artikel wordt verwezen naar de 
toelichting op artikel 10 welk artikel 
betrekking heeft op het betalen van de 
buitengewone kosten van een asielzoe-
ker door de gemeente 
Artikel M Het is niet de bedoeling dat 
de sociaal-cultu-ele activiteiten en de 
introductie-activiteiten gencht zijn op 
integratie Verwezen ZIJ naar de 
toel.chting op de \rtikelen 11 en 12 De 
introductie-activiteiten worden slechts 
geboden aan asielzoekers die onmiddel-
lijk na aankomst in Nederland in een 
asielzoekerscentrum worden opgevan-
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gen. 
Artikel І2 De sanctie op hel niet 
voldoen aan de in de onderdelen a tot 
en mei с geformuleerde voorwaarden, 
is neergelegd in artikel 4. Verwezen /ij 
ook naar de toelichting terzake. 
Artikel M bvenals de asielzoeker 
wiens opvang wordt verzorgd in een 
gemeente moet ook de asielzoeker die 
in een asielzoekerscentrum wordt 
opgevangen, een tegemoetkoming 
belalen indien hij inkomsten heeft De 
door een asielzoeker in een centrum 
verschuldigde tegemoetkoming in de 
kosten van opvang bedraagt ten 
hoogste riOtO. Verweren wordt verder 
naar de toelichting op artikel 14. 
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Belage 2: Concept-overeenkomet tussen het ministerie van WVC en 
een gemeente inzake de decentrale opvang van asielzoekers 
OVEREENKOMST (MODEL C) 
Ondergetekenden 
1 hierna te noemen de gemeente, 
en 
2. De staat der Nederlanden, gevestigd te 's-Gravenhage, ten deze vertegen-
woordigd door de Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur (Sir Win-
ston Churchillaan 366-368 te Rijswijk, hierna te noemen de Staat, 
IN OVERWEGING NEMEND: 
dat artikel 13 van de Welzijnswet (Staatsblad 1987, 73) aan de Minister van 
Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur de mogelijkheid biedt om overeenkom-
sten te sluiten met gemeenten met betrekking tot de verzorging van welzijns-
voorzieningen, die op grond van de Welzijnswet tot de bemoeiing van het Rijk 
behoren; 
dat de opvang van asielzoekers op grond van die wet tot de bemoeiing van het 
Rijk behoort; 
dat het sluiten van bestuursovereenkomsten op dit terrein en de inhoud van 
die overeenkomsten nader is uitgewerkt in de Regeling opvang asielzoekers 
(Staatscourant 1987, 75); 
VERKLAREN HIERBIJ TE ZIJN OVEREENGEKOMEN: 
Artikel 1 
1. De gemeente stelt.. plaatsen in woonruimten - hierna te noemen opvang-
plaatsen - beschikbaar voor asielzoekers op wie de Regeling opvang asiel-
zoekers (Stcrt. 1987, 75) betrekking heeft. 
2. De gemeente stelt de in het eerste lid genoemde plaatsen volgens een door 
haar zelf vast te stellen schema ter beschikking, met dien verstande dat 
alle plaatsen uiterlijk op.... ter beschikking zijn gesteld. 
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3. De gemeente meldt het ter beschikking stellen van een plaats ten minste 
twee weken van te voren bij de Staat aan. 
4. Eenmaal ter beschikking gestelde plaatsen kunnen uitsluitend met in-
stemming van beide partijen vervallen. 
5. Een plaats die ter beschikking wordt gesteld dient door de gemeente ge-
bruiksklaar te zijn gemaakt en te zijn voorzien van de noodzakelijk meubi-
lering, stoffering en gebruiksvoorwerpen. 
6. Indien blijkt dat het in het eerste lid bedoelde aantal plaateen de behoefte 
aan opvangplaatsen overschrijdt, kan de Staat het aantal beschikbaar te 
stellen plaatsen verlagen. De Staat doet daarvan drie maanden tevoren 
schriftelijk mededeling aan de gemeente. 
Artikel 2 
1. Indien de Staat de gemeente verzoekt de opvang van een bepaalde asiel-
zoeker te verzorgen, vermeldt de Staat daarby vanaf welke datum de op-
vang van die asielzoeker wordt verzocht. Een dergelijk verzoek wordt niet 
gedaan dan na overleg met de gemeente. 
2. Indien een asielzoeker ten aanzien van wie een verzoek als bedoeld in het 
eerste lid is gedaan, niet op de in dat verzoek vermelde datum is gearri-
veerd, houdt de gemeente ook de dag volgend op die datum een plaats voor 
de betrokken asielzoeker vrij. 
Artikel 3 
Onverminderd het overigens in deze overeenkomst bepaalde, verbindt de ge-
meente zich tot het nakomen van de verplichtingen omschreven in de artikelen 
6 tot en met 18 van de Regeling opvang asielzoekers. De gemeente kan voorts 
de verzorging van de opvang van een bepaalde asielzoeker beëindigen indien 
zich ten aandien van die asielzoeker een omstandigheid voordoet als omschre-
ven in artikel 4 van de Regeling opvang asielzoekers. 
Artikel 4 
Onverminderd het overigens in deze overeenkomst bepaalde, verbindt de Staat 
zich tot het betalen van bijdragen overeenkomstig het bepaalde in de artikelen 
19 tot en met 23 van de Regeling opvang asielzoekers. 
Artikel 5 
1. De Staat verstrekt aan de gemeente ieder kalenderkwartaal een voorschot 
op de bijdragen, bedoeld in de artikelen 19 en 22 van de Regeling opvang 
asielzoekers. 
2. Het in het eerste lid bedoelde voorschot is gelijk aan 80% van de som van 
de in het eerste lid bedoelde bijdragen waarop de gemeente recht zou heb-
254 
Bijlagen 
ben indien in het kwartaal waarop het voorschot betrekking heeft, sprake 
zou zijn van continuering van de voorafgaand aan de aanvang van het 
kwartaal aanwezige bezettingsgraad, die kan worden afgeleid uit de door 
de gemeente daaromtrent verstrekte gegevens, voor zover de Staat gezien 
de data van vaststelling en betaling van het voorschot met die gegevens 
nog rekening kan houden. 
3. Indien vervolgens meer beschikbaar gestelde plaatsen bezet worden dan 
het aantal dat bij de berekening van het voorschot voor het desbetreffende 
kwartaal is betrokken, wordt dat voorschot zo spoedig mogelijk voor iedere 
bezette plaats die nog niet bij de berekening van het voorschot is betrok-
ken, verhoogd met een bedrag dat gelijk is aan 80% van de in artikel 19 
van de Regeling opvang asielzoekers bedoelde bijdrage waarop de gemeen-
te recht zou hebben indien de betrokken plaats gedurende de rest van het 
kwartaal bezet zou blijven, verminderd met het voorschot op de bedrage in 
de kosten van leegstand dat voor het betrokken tijdvak voor die plaats 
reeds aan de gemeente is verstrekt. 
Artikel 6 
In bijzondere gevallen kunnen partijen afwijken van het in deze overeenkomst 
bepaalde, mits partijen daaromtrent overeenstemming hebben bereikt. 
Artikel 7 
In geval van wanprestatie van een partij bij deze overeenkomst kan de andere 
partij, zonder tussenkomst van de rechter deze overeenkomst onmiddellijk 
beëindigen, onverminderd het recht op volledige schadevergoeding. 
Artikel 8 
De overeenkomst eindigt op de datum waarop de Regeling opvang asielzoekers 
wordt ingetrokken, doch niet eerder dan drie maanden nadat vanwege de 
Staat de beëindiging is aangekondigd. 
Aldus overeengekomen en in tweevoud ondertekend, 
te op ....1987 Te Ryswijk op .... 1987 
De gemeente, De Minister van Welzijn, 
namens deze, Volksgezondheid en Cultuur, 
Namens deze 
Het Hoofd van de Afdeling 
Opvang asielzoekers 
F. van Beeck 
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SUMMARY 
ASYLUM SEEKERS CAUGHT BETWEEN GOVERNMENT 
AND MUNICIPALITIES 
Negotiations about the housing of migrants 
Until the middle of the eighties, the Dutch government considered itself not 
responsible for the reception of asylum seekers. Their reception was organized 
and financed by private organizations. However, the increasing numbers of 
new asylum seekers (1975: 386, 1985: 5644, 1990: 21.208) and the fact that 
most of these persons went to the big cities, resulted in a change of legislation 
in 1987. The ministry of Welfare, Health and Cultural Affairs (WHC) became 
responsible for the asylum seekers that were staying in the Netherlands pend-
ing the (final) decision on their asylum application. This reception policy took 
concrete shape in April 1987 when the Regulation Reception Asylum Seekers 
(RRAS) came into force. The municipal authorities were primarily charged 
with the implementation of this reception policy. The ministry asked every 
municipality to receive a specific number of asylumseekers. In 1987 this num-
ber was fixed at 0.1 percent of the municipal population. In 1989 the ministry 
increased the norm to 0.2 percent. 
The municipalities carried out the reception policy on a voluntary basis. In 
case a municipality agred to receive asylum seekers, a contract ('covenant') 
was concluded between the municipality and the ministry. In this contract, the 
municipality promised to receive a specific number of asylum seekers and to 
carry out the other related tasks that had been specified in the RRAS. These 
tasks consisted of the housing and supporting of the asylum seekers. The mi-
nistry of WHC committed itself to providing grants covering the costs associ-
ated with these tasks. 
In October 1987 no less than 302 of the 672 municipalities refused to sign a 
RRAS contract with the ministry. However, two years later this number had 
already decreased to 68. In December 1992 almost 24.000 asylum seekers were 
received by the municipalities. 
In this study an empirical theory is presented about the establishment of 
RRAS contracts. It is argued, that a RRAS contract can be described as an ex-
change between the Unit Municipal Contact (UMC), i.e. the organizational di-
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vision within the ministry of WHC responsible for the availability of sufficient 
housing for asylum seekers on the one hand, and the local authorities on the 
other hand. This exchange was only established in case both parties were or 
had become mutually dependent on one another. In that case, the UMC was 
strongly dependent on the local authorities concerned. At the same time, the 
local authorities strongly depended on the UMC. As long as no contract had 
been concluded, the UMC and the local authorities were not mutually depen-
dent on one another (yet). The UMC was not (yet) strongly dependent on the 
local authorities, or the local authorities did not (yet) strongly depend on the 
UMC. 
Whether a RRAS contract was concluded sooner or later, was therefore de-
termined by the extent to which the UMC was dependent on the local authori-
ties concerned and by the extent to which those authorities depended on the 
UMC. 
The extent to which the UMC was dependent on local authorities 
The extent to which the UMC was dependent on specific local authorities at a 
certain moment, was determined by the extent to which the UMC at that time 
depended on the reception places in that municipality for the realization of its 
objective. 
The objective of the UMC can be described as acquiring decentralized recep-
tion places. The degree to which the Unit Municipal Contacts, at a certain 
moment, had to rely on reception places in the municipality concerned for the 
realization of this objective, can be reduced to three assessments by the UMC: 
1. The anticipated need for decentralized reception places. 
A larger need resulted in a stronger dependence, a smaller need resulted 
in a weaker one. 
2. The anticipated efforts necessary for the realization of reception places in 
the municipality concerned. 
Less efforts resulted in a stronger dependence, more efforts resulted in a 
weaker one. 
3. The importance of those reception places. 
A larger interest resulted in a stronger dependence, a smaller interest re-
sulted in a weaker dependence. 
The extent to which local authorities depended on the UMC 
The extent to which specific local authorities depended on the UMC at a cer-
tain moment, can be reduced to the degree to which these authorities then 
considered the arrival of asylum seekers necessary for the realization of their 
objective. 
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The behaviour of the local authorities that have been examined, was not 
based on one objective, as was the case with the UMC, but on five objectives or 
motives. 
1. The solution of supralocal problems. 
Local authorities do not only pay attention to their own local problems. 
They also try to contribute to the solution of the problems of other authori-
ties. 
2. Maximum policy freedom; 
Local authorities aim at maximum freedom of decision when deciding on 
their policy. 
3. Budgetary neutrality. 
Local authorities aim at a budgetary neutral implementation of (new) poli-
cy. 
4. The preservation of local legitimacy 
Local authorities aim at preserving the support of the local council. 
5. The solution of local problems 
Local authorities aim at solving existing local problems. 
The extent to which local authorities depended on the UMC, was determined 
first of all by the way in which the authorities perceived a relation between the 
(possible) arrival of asylum seekers with each of the five objectives. Three va-
riables of the 'result' of each objective are distinguished. In the first place, the 
local authorities could assume that the relevant objective could only be 
reached by the arrival of asylum seekers. Secondly, the authorities could take 
the view that the realization of the objective would be obstructed by their arri-
val. Finally, the authorities could assume that the arrival of asylum seekers 
was not a condition necessary for the realization of the objective, nor an ob-
struction of its realization. 
The way in which the local authorities related the arrival of asylum seekers 
with each of the five objectives, can be explained as follows. 
1. The solution of supralocal problems 
The way in which local authorities related the arrival of asylum seekers at a 
certain moment with their aim of solving supralocal problems, was determined 
by the degree to which they subscribed to the perception of the problem and 
the measures by the UMC. If the local authorities fully subscribed to the per-
ception and measures, this was in favour of the arrival of asylum seekers. In 
case the authorities fully rejected the perception and measures, this was in fa-
vour of rejecting their arrival. 
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2. Maximum freedom of policy 
The way in which local authorities related the arrival of asylum seekers at a 
given moment with this purpose, was determined by the possibility of an obli-
gation to admittance and by the anticipated consequences of such an obliga-
tion. If the authorities thought an obligation to house (more) asylum seekers 
would be possible but not without negative consequences, this was in favour of 
the arrival of asylum seekers by means of a contract. In case the authorities 
thought an obligation to admittance would be unlikely or its consequences po-
sitive, this was disadvantageous to the arrival of asylum seekers by means of a 
covenant. 
3. Budgetary neutrality 
The way in which local'authorities connected the arrival of asylum seekers at 
a given moment with this purpose, was determined by their judgement of the 
costs of the housing of the asylum seekers and by the costs which the public 
administration was expected to make for the benefit of the reception policy. In 
case the authorities expected that these costs would not be fully covered by the 
RBAS government grant, this was an argument to oppose the arrival of 
asylum seekers. If the authorities thought such costs could only be covered by 
the arrival of (new) asylum seekers, this was in favour of their arrival. 
4. The preservation of local legitimacy 
The way in which local authorities connected the arrival of asylum seekers at 
a certain moment with this aim, was determined on the one hand by the views 
expressed by councellors during the municipal council meetings. 
On the other hand, local authorities were also guided by informal communi-
cations by council members, and anticipated the behaviour of the municipal 
council. A positive view of the council was, of course, in favour of the arrival of 
asylum seekers; a negative opinion was against their arrival. 
5. The solution of local problems 
If local authorities connected the arrival of asylum seekers at a certain mo-
ment with this purpose, they paid attention to the problems on the housing 
market or to the problems resulting from the presence of earlier immigrants. 
In case they anticipated the problems would increase, this was disadvanta-
geous to the arrival of asylum seekers. If they expected a decrease of the prob-
lems, this was in favour of their arrival. 
The extent to which local authorities depended on the UMC, was ultimately 
determined by the way in which the local authorities aggregated the five 
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'results'. In other words: how important they considered each result to be, after 
balancing its pros and cons against each other. 
The empirical basis of the theory that has been developed, consists of'inter-
active processes' between the UMC and ten local authorities in the period 
1987-1992. These processes are described in detail. They have been recon-
structed by means of interviews with people involved in the decision-making 
process: government and local officials, local administrators, staff members of 
housing corporations and other local organizations. In addition, written docu-
ments were studied: documents of the Dutch Parliament, records of local-coun-
cil meetings, circulars of the national government and files of government and 
local officials. 
The 10 cases were selected on the basis of the fact that in June 1989, two 
years after the proclamation of the RRAS, no contract had been concluded 
between the government and the municipality concerned. Nevertheless, at the 
end of the research period contracts had been concluded in 9 of these 10 cases. 
Among other things, the cases illustrate the ifluence of persons on decision-
making. More than once, the replacement of a Mayor or Alderman resulted in 
a RRAS contract being concluded, after all. The cases also show, that during 
the research period the attempts of the UMC to conclude contracts were in-
creasingly limited by the absence of support of another part of the central gov-
ernment, the ministry of Housing. It lasted until 1992 before this department 
gave its active support to the UMC. 
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Stellingen behorend bij het proefschrift van J.H.L. Puts: "Asielzoekers 
tussen rijk en gemeenten. Onderhandelingen over de huisvesting van mi-
granten". 
1. Het "maatschappelijk draagvlak" voor de komst van asielzoekers 
wordt in sterke mate bepaald door uitspraken van lokale en landelij-
ke politici. 
2. Beleid van de rijksoverheid kan aanzienlijk beter begrepen worden 
indien men het beschouwt als de uitkomst van een onderhande-
lingsproces tussen de betrokken departementen. 
3. Persoonswisselingen binnen colleges van B&W zijn van grote in-
vloed op de uitkomst van lokale besluitvormingsprocessen. 
4. De beslissing om asielzoekers gedurende de gehele asielprocedure 
in centra op te vangen, staat op gespannen voet met het streven 
definitief toegelaten asielzoekers snel in te burgeren. 
5. Zonder het bestaan van de Regeling rijksvoorkeurswoningen zou 
het aantal opvangplaatsen voor asielzoekers kleiner zijn geweest. 
De regeling heeft voor veel gemeenten als een stok achter de deur 
gefunctioneerd. 
6. Als er in Nederland meer asielverzoeken ingediend worden dan in 
andere West-Europese landen, slaan politici de grote trom. Als er 
minder asielverzoeken zijn, hangen zij dit daarentegen niet aan de 
grote klok. 
7. Beslissingen van gemeentebesturen worden in belangrijke mate 
bepaald door zuiver lokale factoren. De rijksoverheid kan hun ge-
drag dan ook slechts in beperkte mate beïnvloeden. 
8. In menig methodologisch hoofdstuk wordt niet het feitelijke ver-
loop van het onderzoek beschreven maar een norm die de betref-
fende wetenschapper nastreeft. 
9. Binnengemeentelijke spreiding van migranten is ¡n Nederland een 
beladen term. In dat licht is het verwonderlijk dat de spreiding die 
gemeenten bij de huisvesting van asielzoekers en statushouders 
toepassen, nauwelijks onderwerp van discussie is. 
10. Ambtelijk gedrag is niet voorbehouden aan ambtenaren. 


Sinds het midden van de jaren taehtig 
wordt Nederland geconfronteerd met grote 
aantallen asielzoekers. Deze ontwikkeling 
leidde ertoe, dat het (toenmalige) ministerie 
van WVC in 1987 de Regeling Opvang 
Asielzoekers afkondigde. In het opvang-
beleid was aanvankelijk een grote rol weg-
gelegd voor de gemeenten. Het was name-
lijk de bedoeling dat de gemeenten de asiel-
zoekers zouden huisvesten en begeleiden. 
In dit boek beschrijft Jos Puts hoe het mi-
nisterie van WVC heeft geprobeerd ge-
meenten te bewegen om asielzoekers op te 
nemen, en hoe de gemeenten op deze pogin-
gen reageerden. 
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